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Forord

Under 2021-2022 pagir EU:s framtidskonferens dir medborgare frin
EU:s medlemslinder ges mojlighet att debattera unionens framtid.
Denna konferens idr viktig for att férankra Eu hos medborgarna
men ocksa for att utrona vilka sakomriden européerna kinner starke
infor. Bland de @mnen som tas upp mirks oron infor en tillbakaging
av demokratin i vissa EU-linder och farorna med framvixten av
illiberala demokratier, men ocksa att den kommande klimatomstill-
ningen ska ta hinsyn till jobben och social rittvisa. Flera andra fragor
sdsom migration, EU:s roll i virlden, hilsa, en konkurrenskraftig
ekonomi, vilfirden samt digitaliseringen i samhillet tas ocksd upp
till debatt. Paneuropeiska debatter av detta slag visar att det finns en
mottaglighet hos befolkningen att fundera i termer av gemensamma
losningar pa de grinséverskridande problem som numera innefattar
mycket mer dn handelsfrigor och frigor om den inre marknaden.
Medborgarna sitter allt mer séllan konstlade grinser for var problem
ska 16sas och av vem. Istillet finns det en forestillning om att de
flesta frigor kriver samordning mellan beslutsfattare och myndighe-
ter bdde pa nationellt och europeiskt plan.

Denna pragmatiska instillning bor utgora en bra startpunke for
en debatt om hur EU ska styras, och av vem och pé vilken niva beslut
ska tas. I borjan av 2020-talet, snart sjuttio ar sedan EU:s féregingare
sjosattes, stir unionen stadigt och viger mellan flexibel integration
och en federal utveckling. Vad giller de faktiska férindringarna som
genomforts pd en ling rad omriden det senaste decenniet uppvisar
dessa bide monster av flexibel integration sisom till exempel i det
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nya forsvarssamarbetet Pesco, och federalisering i form av exempelvis
bankunionen eller det europeiska dklagarimbetet. Fragan ir dock
hur linge sidana motstridiga utvecklingstendenser kan samexistera.
D4 trycket frin dterkommande yttre och inre kriser, omvilvningar i
omvirlden, klimatomstillningen samt allt storre sociala skillnader
i Europa vixer sig starkare aktualiseras frigan om EU:s framtid och
vilka integrationsformer som ska gilla framéver.

Detta ir den tjugofemte utgivan av Europaperspektiv. I denna jubi-
leumsutgava analyserar forskare i juridik, ekonomi och statskunskap
den centrala fragan i vilken riktning EU:s utveckling gir. Tyder de
monster som kan skonjas i utvecklingen de senaste dren pé att EU har
tagit avgoérande kliv mot ett federalt system eller handlar det snarare
om integration i flera hastigheter?

I en tid d& EU stdr infor stora utmaningar dr handlingskraften i
dess befogenheter och birigheten i politiska strukturer avgorande
for framtiden. Det ir hog tid att ta pulsen pd den europeiska inte-
grationen. Innebir dterhimtningspaket i pandemins kolvatten en
stirkt ekonomisk styrning pa central niva? Ar planerna att uppritta
en europeisk férsvarsunion, jimte inrittandet av en europeisk akla-
garmyndighet avgorande steg bort frin statssuveridniteten? Innebir
den extensiva tillimpningen av EU:s statsstodsregler ett hot mot
demokratin? Hur paverkar ritesstatskrisen integrationen i Eu? Hur
ser mojligheterna och utmaningarna ut for en gemensam skatte-
och finanspolitik inom eu? Vilken roll spelar graden av ekonomisk
jamlikhet f6r EU:s fortsatta utveckling? Finns det en fungerande
parlamentarism i EU?

Dessa och andra fragor behandlas av forfattarna i 2022 rs utgiva
av Europaperspektiv. Boken anligger ett mangvetenskapligt perspek-
tiv och i vart och ett av kapitlen erbjuder férfattarna en analys av EU:s
utveckling inom sina respektive expertomraden. Europaperspektiv ges
ut gemensamt av de tre nitverken i Europaforskning i ekonomi,
juridik och statsvetenskap vid svenska universitet och lirositen. Un-
dertecknade har fungerat som bokens redaktorer. Som foretridare
for vart och ett av dessa nétverk har vi faststillt bokens tema och dir-
efter valt imnen och férfattare. Samordningen av virt redaktionella
arbete med boken har utférts av Per Ekman vid Statsvetenskapliga
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institutionen i Uppsala. Bokens uppligg behandlades pa ett digitalt
seminarium med forfattarna den 19 maj 2021.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2022

Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Anna Michalski och Lars Oxelheim






Inledning

Hur den Europeiska unionens (EU) framtid ska utformas star dter-
igen pa dagordningen under 2021-2022 di denna friga debatteras av
medborgare frin Eu-linderna i Framtidskonferensen. Sedan decen-
nier har dsikterna gétc isir om EU ir ett fall av regional integration,
unik till sin karaktir, men utan bestimd slutpunkt eller om unionen
snarare ir en politisk-federal konstruktion som kan jimféras med
tidigare historiska statsbildningar. I det forsta perspektivet framstir
utvecklingen av EU som kantad av flexibla 16sningar pa problem
som svarar pa de behov som uppkommit i medlemslinderna eller
av skiften i virldspolitiken. Ur det andra perspektivet ses férdjupad
integration som en del av en konstituerande process dir nationell
suverinitet gradvis uppgar i £U dnda till dess en ny federal statsbild-
ning star firdig.

Den spinning som finns i EU:s politik och institutionella struktur
kan tolkas utifrin bida perspektiven beroende pd dskddarens stdnd-
punkt. For att svara pa frigan kan det vara mer produktivt att se till
de faktiska dndringarna i EU:s politik och institutioner som uppstitt
under det senaste decenniet som svar pa de djupa, mangskiftande
kriser som utmanat U och dess sammanhéllning. Eu:s formaga att
hantera dessa kriser dr av avgorande betydelse for valet mellan en
federal riktning och ad hoc-losningar fér Eu:s utveckling. Trots att
kriserna i de flesta fall har haft sitt ursprung i omstindigheter utanfor
Europas grinser har de snabbt omvandlats till kriser ocksd for det
europeiska samarbetet. Med undantag f6r brexit har £u dock lyckats
hélla samman och i vissa fall rentav fordjupat sivil som utvidgat sina
befogenheter.

Redan vid ru:s tillblivelse fanns tanken hos Jean Monnet, en av de
frimsta forgrundsgestalterna i EU:s historia, att Europa skulle skapas
ur kriser och ta form utifrin de l6sningar som tas fram for att hantera
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dessa. Mark Rhinard, professor vid Stockholms universitet, visar i sin
forskning om EU:s historiska kriser att dessa har fungerat som kata-
lysator f6r en fordjupad integration och fér nya samarbetsmonster.
Enligt Palgraves handbok om Eu:s kriser dr det ett dterkommande
monster i EU:s historia att det krivs en krissituation for att bryta
ett politiskt dodlidge och finna nya losningar. Men det ir inte bara
kriser som har paverkat Eu:s utveckling. Ett mahinda lika utpriglac
monster i EU:s utveckling ir en tilltagande insikt om att kommande
utmaningar kriver 16sningar pa europeisk nivd, sisom i fallen med
EU:s utvidgning och med integrationsdynamiken pi EU:s inre mark-
nad. Speciellt tydligt dr detta vad giller £u:s utvidgning dir en ridsla
for en urvattning av £U:s handlingsférméiga och samhorighet med-
lemsstaterna emellan vid flera tillfillen resulterat i fordragsreformer
som bédde har fordjupat och utvidgat Eu:s befogenheter. Att djupare
samarbete skulle vara givet pa forhand ir dock inte sjilvklart, vilket
illustreras av nedrostningen av EU:s forfattningsfordrag i Frankrike
och Nederlinderna 2005. I sjilva verket ir 2022 frigan om EU:s
framtid oviss och integrationens slutmal osagd. P ett likande sitt har
heller inte EU:s yttre grinser slutligt lagts fast vilket innebir att dess
medlemskrets kan komma att utokas i framtiden. Frigan om EU ska
fordjupas och i sa fall pa vilket sitt, och om de linder som motsitter
sig en sddan utveckling ska tillitas hilla andra tillbaka har under ling
tid varit ett stdende inslag pd den politiska dagordningen i Europa.
EU:s framtid har stindigt varit under diskussion sedan unionens
tillblivelse. Unionens utveckling frin kol- och stalunion till politisk
union dr kantad av en ling rad politiska utspel, reflektionspapper,
visemanrapporter och scenariodvningar. Nigra initiativ och proces-
ser utmirker sig pa ett tydligt sitt som ett led i att férbereda EU for
fordragsreformer i en federal rikening. Ett av de tidigaste initiativen
kom frin den italienske Europaparlamentarikern, Altiero Spinelli,
som lade fram ett utkast till ett fordrag om Europeiska unionen som
antogs av Europaparlamentet i februari 1984. Aven om denna text
sedermera forkastades av foretridare for £U:s medlemslinder bidrog
fordragsutkastet till den forsta dndringen av Romférdraget i form av
Enhetsakten som tridde i kraft 1987. Infor den stora éstutvidgningen
2004 priglades EU-samarbetet under flera dr av diskussioner om hur
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unionens sammanhéllning och effektivitet skulle kunna bevaras efter
den nistintill férdubbling av antalet medlemslinder som utvidg-
ningen skulle innebira. I ett ambitiost helhetsgrepp foreslogs 2001
- som ett led i férberedelserna infor utvidgningen — upprittandet
av ett framtidskonvent med uppgift att reflektera dver nddvindiga
indringar i EU-féredragen for att stirka demokratin, transparensen
och beslutsfattandet i unionen. Ar 2003 lade konventet fram en
konstitution for EU som av samtiden uppfattades som mycket l[angt-
gdende. Den rostades sedermera ned i folkomrostningar i Frankrike
och Nederlinderna 2005 men kom #4ndé att utgéra stommen for
Lissabonfordraget som tridde i kraft 2009.

Overliggningar om EU:s framtid har fortsatt dven efter Lissabon-
fordragets ikrafttridande. Ar 2017, vid tidpunkten for Romfordragets
6o-arsjubileum, presenterade EU-kommissionen ett antal framtids-
scenarier i syfte att stimulera diskussion om EU:s framtida roll och
funktionssitt och under 2021-2022 pagir som nimndes inlednings-
vis konferensen om Europas framtid med ambition att skapa en
medborgardialog for att stirka den demokratiska forankringen av
EU-samarbetet. Detta initiativ foregicks bland annat av det upp-
mirksammade talet av Frankrikes president, Emmanuel Macron, pi
Sorbonne 2017 d& han 6ppet foresprikade ett ”Europa i flera hastig-
heter” och uppmanade de Eu-linder som vill férdjupa samarbetet
att gd i briaschen. Han ansag da ocksa att detta avantgarde av linder
skulle lata sig ledas av ett stirke fransk-tyske samarbete.

I denna jubileumsutgdva av Europaperspektiv dr det dirfor hog
tid att dterkomma till den centrala frigan om i vilken riktning EU:s
utveckling gér, utan att férdjupa oss i frigan om unionens upplds-
ning som har forlorat aktualitet sedan konsekvenserna av en sddan
sd tydligt belyses av brexit. Tyder de monster som kan skonjas i
utvecklingen under de senaste aren i krisernas spar pa att EU har tagit
avgorande kliv mot ett federalt system eller har utvecklingen av en
integration i flera hastigheter forstirkts? I bokens kapitel analyseras
denna utveckling av forskare inom respektive expertisomriden. I
denna inledning belyser vi istillet nigra grundliggande principer
i EU-samarbetet, hur dessa har utvecklats under drens lopp och pi
vilket sdtt de har bidragit till att hantera spinningen mellan 6ver- och
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mellanstatlighet som alltjimt priglar ru. Dirtill diskuterar vi en
annan dimension av detta spinningsférhallande, nimligen den mel-
lan utvidgning och fordjupning av Eu. I detta spianningsfilt belyses
pragmatiska sivil som formella 16sningar som tilliter flexibilitet i
medlemslindernas dtaganden gentemot EU, och hur dessa samexiste-
rar med nya former av fordjupat samarbete.

Den standiga spanningen mellan 6ver- och
mellanstatlighet

I det europeiska samarbetets linda gick medlemslinderna med pé att
tillita overstatlighet i tydlig begrinsad omfattning. Den amerikanske
statsvetaren Ernst Haas observerade specifika samarbetsformer som
baserades pd en avpolitisering av stridsfrigor genom att forligga
dessa hos opolitiska tjinstemin vilka ansigs som mindre benig-
na att lita sig paverkas av nationella och sektoriella sirintressen.
Tillvigagangssittet fungerade inom Kol- och stilunionen men nir
ckonomisk integration och skapandet av den inre marknaden kom
pé dagordningen dndrades EU:s styrelseform till att ocksd innefatta
mellanstatlighet. Dessa bada logiker — mellanstatlighet gentemot
overstatlighet — har sedan dess genomsyrat EU-samarbetet. Balansen
dem emellan har diremot skiftat stindigt och ett och samma politik-
omrade kan uppvisa bade mellanstatliga och 6verstatliga drag vilket
gor det svart att en ging for alla kategorisera samarbetet inom EuU.
Med tiden har denna dimension av inneboende spinning framstitt
allemer explicit och den har dirmed pa ett frukesame site latit sig
anvindas som forklaring till den tveeggade drivkraften bakom EU:s
utveckling som i sig har beskrivits som pendlande mellan integration
och mellanstatligt samarbete. Detta kan forklara hur fordjupad inte-
gration kan samexistera med en forstirkning av det mellanstatliga
samarbetet, sdvil innanfér som utanfor fordragen, samt uppkomsten
av de méinga former av flexibel integration som 2022 existerar i EU.
Utvidgningen av EU:s befogenheter har lett till meningsskiljak-
tigheter medlemslinderna emellan. Vissa av EU:s medlemslinder har
forordat en begrinsad utvidgning av politikomraden inom EU:s kom-
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petens, tillika en inskrinke roll for de 6verstatliga institutionerna,
EU-kommissionen och Europaparlamentet, och bestridit en évergang
till majoritetsbeslut i EU:s ministerrdd. Andra medlemslinder, ofta
med stod frin EU-kommissionen och Europaparlamentet, har menat
att utvecklingen har krivt storre gemensamma befogenheter, ett
mer effektivt beslutsforfarande och en tydligare roll fér EU i externa
angeldgenheter. Oenigheten har priglat de mellanstatliga konferen-
ser som har férhandlat om 4ndringar i EU:s férdrag, men med un-
dantag for konstitutionsfordraget har alla férdragsindringar sdsom
Enhetsakten, Amsterdam-, Nice- och Lissabonférdragen, samt det
fristiende Maastrichtfordraget, i slutindan godkints av EU:s samt-
liga medlemslinder. Sedan 2009 har dock Eu:s medlemslinder varit
ytterst tveksamma till att sammankalla yteerligare regeringskonfe-
renser for att overviga dndringar i EU:s fordrag, frimst pd grund
av de komplicerade och oférutsigbara ratificeringsprocesserna. Mot
denna bakgrund framhéller den italienske statsvetaren Federico Fa-
bbrini att Framtidskonferensen ir ett vigat initiativ vars framging
inte dr sikerstilld. Frimst darfor ate det i borjan av 2020-talet inte
finns nagot sjilvskrivet politiskt ledarskap i EU till skillnad mot vid
tidpunkten for Messinakonferensen 1955 som foregick Romfordraget
och Framtidskonventet 2001-2003 vilka bada lade grunden till ett
flertal gradvisa fordragsindringar. Overforingen av befogenheter till
EU har dirfor inte inneburit en entydig utveckling i federal riktning
utan utmynnat i specifika integrationsmonster priglade mer av prag-
matiska losningar 4n av en vilplanerad sammanslutning av stater.
Fordjupningen av enskilda politikomriden — som en av tva trender
pé vigen till federalism — har skett gradvis genom en 6vergéing till
majoritetsbeslut. Denna trend startar i och med Enhetsakten 1987
da gemensamhetslagstiftningen gillande den inre marknaden kunde
antas av en majoritet av medlemslinderna. Genom Lissabonférdra-
get blev majoritetsomrostning tillimpbar pa nistan alla £u:s politik-
omriden samtidigt som definitionen av ”majoritet” forindrades frin
ett system baserat pd viktade rostantal for medlemslinderna dll en
majoritet bestdende av 55 procent av medlemslinderna motsvarande
65 procent av EU:s befolkning. Foérdjupningen av samarbetet inom
flera politikomraden har ocksa foljts av en forstirkning av £u:s lag-
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stiftningskompetens och dé frimst genom att Europaparlamentet har
tilldelats utokade befogenheter och numera utgor ru:s lagstiftande
makt tillsammans med ministerridet.

Inte desto mindre finns det foreteelser i EU som motverkar trenden
mot overstatlighet. En sidan foreteelse dr — som uppmirksammades
av Carl Fredrik Bergstrom i Europaperspektiv 2021 — det stigande antal
rittsakter som antas av EU-kommissionen och representanter frin
medlemslinderna utan att Europaparlamentet har beretts insyn. En
annan foreteelse dr principen frin 1979 om omsesidigt erkinnande
av varor pd den inre marknaden som underlittade den fria rorlighe-
ten utan en full harmonisering av kraven pa varornas egenskaper.
Exempel pa ytterligare en foreteelse ir den 6ppna samordningsme-
toden som praktiseras inom ett antal politikomraden dir en formell
overforing av befogenheter till EU anses oacceptabel sisom inom
exempelvis finans-, social- och utbildningspolitik.

En andra trend pa vigen till federalism dr utvidgningen av EU:s
politikomridden. Denna har f6ljt ett tydligt monster: frin de om-
rdden som anses mindre kinsliga ur ett suverinitetsperspektiv och
som utgjorde den ursprungliga kirnan i samarbetet, sisom mark-
nadsintegration, kol- och staltillverkning, jordbruk och fiskefrigor,
utrikeshandel och tullpolitik, till en gradvis utbredning av samar-
betet till omridden som uppfattas ligga nira nationalstatens hjirta.
Dessa omriden inkluderar utrikespolitik, migration- och asylpolitik,
finanspolitik, inre sikerhet och utbildningspolitik. Hir dr dock be-
fogenheterna ojimnt férdelade mellan EU och den nationella nivan,
och bygger snarare pa samordning idn pd gemensam politik. Inom
flera omraden sdsom inom i synnerhet utrikespolitiken och den inre
och yttre sikerhetspolitiken, har medlemslinderna behallit nationell
beslutskompetens.

Sedan millennieskiftet har dock betydelsen av en uppdelning mel-
lan over- och mellanstatlighet i EU minskat. En bidragande an-
ledning ir Europeiska radets tilltagande kollektiva ledarskap och
vixande roll som krishanterare vilket forskarna Christopher Bicker-
ton, Dermot Hodson och Uwe Puetter har kallat ny intergovernme-
ntalism. Aterkommande 6verliggningar mellan medlemslindernas
stats- och regeringschefer dr 2022 en del av EuU:s funktionssitt och
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sedan finanskrisen 2008 har Europeiska radet vid ett flertal tillfillen
skapat nya former av samarbeten som losningar pi efterféljande
kriser. Manga av dessa losningar, till exempel Eu:s tillfilliga kris-
fonder - som 2012 férvandlades till en permanent stédfond - och
Europeiska stabilitetsmekanismen (Esm) togs i form av ett mellan-
statligt beslut utanfor Eu:s férdrag. Frigan om inrictandet av EsMm
pekar mot okad mellanstatlighet, eller mot en federal utveckling av
EU, stdr oppen. Sett i ljuset av den gradvisa forstirkningen av EU:s
bankunion, av dterhimtningsfonden Next Generation EU som ir
baserad pd lin upptagna pé internationella finansmarknader i EU:s
namn, samt av planer pa att inritta gemensamma EU-skatter, sisom
en koldioxidskatt, verkar utvecklingen g mot en federal union. Detta
mojliga scenario ska dock stillas mot den tilltagande populismen,
mot 6kade meningsskiljaktigheter mellan Eu-linderna, och mot EU:s
virdegrundskris.

EU:s utvidgning: en drivkraft mot
uppsplittring eller till férdjupning av unionen

P3 samma sitt som kriser har paverkat unionens utveckling s har
EU:s utvidgning verkat som en tveeggad drivkraft mot fordjupning
sdvil som mot uppluckring av samarbetet. Utvidgningen har ofta
omgivits av en fruktan att EU:s politikomraden och institutionella
ramverk ska rimna under trycket av nya medlemmar, att nya med-
lemmar ska péverka fordelningen av finansiellt stod inom EU till
nackdel for befintliga medlemmar, och att samhorigheten mellan
medlemslinderna ska tunnas ut. Farhigorna grundar sig inte bara i
att en utékning av antalet medlemslinder paverkar hur Eu fungerar
utan ocksa i att nya medlemmar kanske inte ir fullt redo att anamma
skyldigheterna som medlemskapet innebir vare sig det beror pa
deras vilja, formaga eller en kombination av dessa. Till exempel tog
det Storbritannien tre forsok, 1963, 1967 och 1973, innan Frankrike
godkinde britternas intride. Skilen till motstindet hade att gora
med franska farhdgor om att britterna inte skulle finna sig till ritta i
gemenskapen pa grund av sitt férflutna som stormaket och att landets
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liberala idéer i egenskap av handelsnation skulle ta EU:s tullunion och
bistdndspolitik i en ny riktning. Ett annat exempel dr de utdragna
forhandlingar i borjan av 1980o-talet om villkoren fér Spaniens inlem-
mande i Eu:s jordbrukspolitik. Motstindet handlade di om att landet
inte bara befarades utgéra en konkurrent pid marknaden men ocksé
for att det kunde leda till en forskjutning i stédet av grodor till férdel
for produkter frin Medelhavet och till nackdel for vete, socker och
andra grodor som odlas i bland annat Frankrike och Tyskland. Yt-
terligare ett exempel ar nir det vid utvidgningen till Finland, Sverige
och Osterrike uttrycktes motstind mot att inkludera neutrala och
alliansfria linder i EU, eftersom det befarades att dessa linder skulle
bromsa utvecklingen av EU:s siikerhets- och forsvarspolitik.

Utan tvekan dr det dock EuU:s stutvidgning under 199o-talet
och borjan av 2000-talet som pi allvar vickte liv i diskussionen om
utvidgningen och konsekvenserna av att bevilja medlemskap for ett
stort antal linder som stod mitt uppe i en omvandling till demokrati
och marknadsekonomi. Ostutvidgningen resulterade i en lang rad
konstitutionella forindringar for att stirka EU:s politiska, ekono-
miska och institutionella strukturer. Det geopolitiska skiftet runt
1990 och Tysklands dterférenande 1989 foranledde utvecklingen av
den Europeiska unionen med en stirkt utrikes- och sikerhetspolitik,
inférandet av den ekonomiska och monetira unionen samt en tydli-
gare skrivning av EU:s virdegrund i Maastrichtfordraget 1993. Den
hoge representantens dmbete for utrikes frigor och sikerhetspolitik
inrittades genom Amsterdamfordraget som tridde i kraft 1999. EU:s
institutioner och beslutsprocesser forstirktes genom Niceférdraget
2001 och i Lissabonfordraget 2009 togs ytterligare ett antal steg i
riktning mot att stirka EU, dess institutionella ramverk och besluts-
processer samt att utvidga dess politikomraden. Farhigor fanns ocksé
om hur vil de nya medlemslinderna frin Central- och Osteuropa
skulle kunna utsté trycket pd den inre marknaden, och om de var i
stand att delta effektivt i EU:s beslutsprocesser samt i att genomfora
och efterleva £u:s lagstiftning.

Pi rU:s medlemslinders sida fanns det ocksd farhgor om att
inforlivningen av dessa linder skulle leda till en nedmontering av
EU:s sociala dimension, bland annat genom social dumpning pa
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grund av arbetskraftsmigration och 6kad konkurrens om £u:s struk-
turfonder och andra stédsystem till fattigare medlemslinder. For att
hantera anpassningen till Eu:s regelverk och den inre marknaden
inrittades en regelritt utvidgningspolitik med periodvis uppfoljning,
overvakningsmekanismer, och gradvis inlemmande i EU:s forvalt-
ning. Linga dvergingslosningar applicerades till exempel f6r arbets-
kraftsmigration och det ekonomiska stodet fran EU:s stodfonder
begrinsades till 4 procent av mottagarlandets bruttonationalproduke.
Siledes hanterades utmaningen frin EU:s Ostutvidgning genom en
fordjupning i syfte att uppna storre effektivitet i beslutsfattandet och
genom att stirka EU:s politiska gemenskap. Utvecklingen gick i vissa
fall, sisom vad giller euron och den monetira unionen, i riktning
mot federalism. Méinga lsningar priglades dock av ett stort matt av
flexibel integration bade i form av évergingslosningar och i termer
av differentierad integration.

I borjan av 2020-talet - d4 EU har haft svira utmaningar i form av
en virdegrundskris och ett fortsatt bearbetande av konsekvenserna
av Storbritanniens uttride - dr det befogat att stilla frigan om vilka
krav som skall stillas pd nya medlemmar. Skall krav stillas pa de lin-
der som bereds medlemskap i £U att de skall ha uppnitt jimbordighet
i socioekonomisk utveckling och demokratisk konsolidering och ha
en nationell elit med en sjilvbild och forestillning om suverinitet
som ir forenlig med de forpliktelser som foljer med medlemskapet
iEU?

Flexibel integration: vilja och férmaga

Sedan upprinnelsen pi 1950-talet kan vi konstatera att integrations-
stravanden inte har foljt en noga uttinke plan varken i friga om
tidsfoérlopp eller om konkret utformning. Istillet har perioder av ut-
vidgning av EU:s sammansittning samt av integrationens villkor och
forutsittningar pakallat forindringar. Dessa har utmynnat i formella
reformer av férdragen men ocksé i nya informella arbetssitt. Upptak-
ten till stora férindringar sdsom fordragsreformer och utvidgningar
har foregatts av diskussioner om olika integrationskonstellationer
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for att mojliggora en djupare integration mellan de linder som stri-
var efter en mer federal utveckling av EU, utan att de linder som
ir motstindare till en sddan utveckling kan férhindra en titgrupp
att gi vidare. Svaret pd denna motsittning ligger i olika former av
flexibel integration. Dessa kan ta formen av fordjupat samarbete — en
mojlighet som skrevs in i Eu:s férdrag i Amsterdam och som har
praktiserats relative ofta sedan dess. Exempel pd fordjupade sam-
arbeten finns inom lagstiftningen rérande Schengen, skilsmissor,
patent, Europeiska dklagarimbetet och inom skatter pd finansiella
transfereringar. P4 senare dr har ocksa forsvarsomradet kommit att
omfattas med ett forstirkt samarbete inom Pesco — det permanent
strukturerade samarbetet, dir flertalet medlemslinder ingar.

Ytterligare en variant av flexibel integration ir den dir medlem-
skapet kringgirdas av sirskilda villkor och en sirskild intridesproce-
dur. Bdde Schengen och eurosamarbetet dr exempel pd denna variant
da deltagandet i dessa omriden inte gjordes obligatoriskt nir de
infordes genom att vissa EU-linder erbjods undantag, si kallade opt-
outs. For nya linder som anslét sig till EU sammanféll inte medlem-
skap i Schengen eller euroomridet med medlemskap i Ev. Villkoren
for exempelvis euroomradet, Maastrichtkriterierna, ir inskrivna i
fordragen och anses dirmed ha en stark, sjilvstindig stillning. Allt
sedan euron sjosattes har dock tolkningen av om de linder som
vill ansluta sig till euron verkligen uppfyller dessa villkor kommit
att inbegripa savil politiska hinsyn som ekonomisk formaga. Dock
har aldrig medlemskap a la carte godkints av EU vilket britterna
upptickte vid David Camerons forsok att omférhandla det brittiska
medlemskapet i mitten av 2010-talet. Denna insikt blev idn tydligare
efter Storbritanniens uttride ur EU di det visade sig omoijligt att
plocka russinen ur kakan vad giller tilltride till Eu:s marknad for
finansiella tjinster, utan att samtidigt godkinna hela regelverket for
EU:s inre marknad, Eu-domstolens roll samt att bidra till £u:s olika
stodfonder. Hittills 4r det endast Norge och Island som har ett as-
sociationsavtal med EU som medger tilltride till den inre marknaden,
studentutbyten, program inom forskning och utveckling samt till
Schengenomradet, i utbyte mot en kontinuerlig anpassning till EU:s
regelverk och finansiella bidrag till Eu.
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Slutsatsen ir salunda att flexibel integration praktiseras mot en
bakgrund av férdjupad integration. En central friga dr hur denna
utveckling liter sig kategoriseras utifrdn ett perspektiv av statsfor-
mering och vilka dr dd mot bakgrund av denna kategorisering hu-
vudprinciperna i EU:s politiska system? Samgéiendet av suverina
stater i en ny statsform kan ske genom federalism eller konfederalism
beroende pa styrkebalansen mellan den hogre centrala nivin och
den ligre delstatsnivén. I ett historiskt perspektiv har processen ofta
varit tvingande med en dominerande makt som bestimt villkor om
maktbefogenheter och grad av delstatsautonomi, eller tagit sig ut-
tryck som en kamp om inflytande mellan likartade enheter. Ur detta
perspektiv ir EU ndgot av en avvikelse eftersom samgdendet sker
fredligt och linder ansoker om medlemskap av fri vilja. Samtidigt ut-
gor inte EU en statsbildning i vanlig bemirkelse utan bor ses i termer
av en sammanslutning av jimbordiga stater grundad i en forhandlad
overenskommelse om férdelning av makten som justeras 6ver tid och
utifrdn uppkomna behov.

Detta perspektiv till trots har EU under drtiondena sedan sin till-
blivelse utvecklat vissa federala principer. Av de viktigaste kan nimnas
att EU:s fordrag ir slutna pa obestimd tid, vilket understryker varak-
tigheten i medlemslindernas dtaganden. Det finns en maktdelning mel-
lan £U:s institutioner och mellan unionen och medlemslinderna som
uppvisar tydliga federala drag. Som Magnus Blomgren och Torbjérn
Bergman visar i Europaperspektiv 2019 ir relationen inom bida dessa
dimensioner ojimn och i stindig utveckling. Kopplat till fraigan om
maktfordelning har befogenheterna hos EU:s tre 6verstatliga institu-
tioner, EU-kommissionen, Europaparlamentet och Europeiska cen-
tralbanken, stirkts samtidigt som dtminstone en av de mellanstatliga
institutionerna, Europeiska ridet, ocksd intagit en allt mer central roll
i EU. Sedan forfarandet med si kallade spjutspetskandidater infordes
till valet av ordférande i EU-kommissionen har den partipolitiska di-
mensionen i relationen mellan kommissionen och Europaparlamentet
starkts, ndgot som kan ses som ett led i den demokratiska utvecklingen
av EU:s politiska system. Dirtill har EU en gemensam valuta, euron,
samt myndigheter som har statssuverina uppdrag sisom Frontex och
Europol, vilket stirker den symboliska statsmakten.
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Till sist dr det dock den starka sjilvstindiga stillning som EU:s
rittssystem kommit att dtnjuta som héller unionen samman. Att
medlemslinderna skulle underkasta sig Eu-rittens foretride var inte
avtalat i Romfordraget utan faststilldes av Eu-domstolen i en dom
frin 1964 och har med tiden blivit en central princip i Eu:s kon-
stitutionella ordning. En bidragande orsak till Eu-rittens stillning
ir att nationella domstolar godtagit EU-rittens foretride och ocksd
understott densamma genom att begira férhandsutlatanden fran Eu-
domstolen i Luxemburg. EU-rittens stillning vilar dock pa att den
centrala ritesstatsprincipen om att domstolars oavhingighet gent-
emot den politiska makten respekteras i Eu:s medlemslinder. Att sd
inte dr fallet i Polen, dir 2022 den sittande regeringen systematiskt
har verkat for att bryta det polska domstolsvisendets oberoende
stillning, ska ddrfor forstds i termer av en existentiell kris fér EU-
samarbetet. Turerna i denna nu mangériga process har ingiende
behandlats i olika utgivor av Europaperspektiv exempelvis av Joakim
Nergelius 2017 och av Andreas Moberg 2019. Utvecklingen innefat-
tar ndgot av en paradox i sammanhanget. Brexitféresprikarna, som
under lang tid pekat pd Eu-domstolen och Eu-rittens stillning som
ett principiellt problem for det nationella sjilvbestimmandet, drev
en kampanj om uttride och verkstillde detta. Polens regering 4 sin
sida som sjilvsvaldigt bryter mot ett av Eu:s grundliggande virden
genom sin brist pd respekt for rittsstatsprincipen samt ett antal
lagstiftningsakter, bestrider samtidigt att landet vill limna unionen.

I den tjugofemte utgdvan av Europaperspektiv analyserar forskare
i juridik, ekonomi och statskunskap den centrala frigan om i vilken
riktning EU:s utveckling gir. Tyder de monster som kan skénjas i ut-
vecklingen de senaste aren pé att EU har tagit avgorande kliv mot ett
federalt system eller handlar det snarare om integration i flera hastig-
heter? I en tid dd EU stér infor stora utmaningar ir handlingskraften
i dess befogenheter och birigheten i politiska strukturer avgorande
for framtiden. Det dr hog tid att ta pulsen pd den europeiska inte-
grationen. Innebir dterhdmtningspaket i pandemins kolvatten en
stirkt ekonomisk styrning pa central nivi? Ar planerna att uppritta
en europeisk forsvarsunion, jaimte inrittandet av en europeisk dkla-
garmyndighet avgorande steg bort frin statssuverdniteten? Innebir
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den extensiva tillimpningen av EU:s statsstodsregler ett hot mot
demokratin? Hur paverkar ritesstatskrisen integrationen i Eu? Hur
ser mojligheterna och utmaningarna ut fér en gemensam skatte-
och finanspolitik inom EU? Vilken roll spelar graden av ekonomisk
jamlikhet for Eu:s fortsatta utveckling? Finns det en fungerande par-
lamentarism i EU? Detta dr nigra av de frigor som besvaras i boken.

Perspektiv pa fardriktningen i den
europeiska integrationen

I bokens forsta kapitel diskuterar Daniel Silander hur EU:s utvidgning-
ar till bland annat postkommunistiska linder i bérjan av 2000-talet
av méinga sigs som demokratins triumf och Europas pdborjade dter-
férenande. Den europeiska forindringsprocessen skedde i en global
kontext av omfattande demokratisering. Ett par decennier senare
visar dock forskning pé att den tidiga demokratiseringen i de nya
medlemslinderna resulterat i en tilltagande autokratisering och att
EU:s utvidgning istillet de facto inneburit en demokratins urholk-
ning. Silander belyser forst hur den liberala demokratiska ordningen
utgjort integrationsprocessens birande element i Europa och EU:s
identitet och problematiserar sedan hur de senaste drens utveckling
mot 6kad autokratisering inneburit att alla EU-medlemslinder inte
lingre idr liberala demokratier, utan utgérs savil av illiberalism som
av autokrati. Forfattaren visar genom flera demokratiindex pé en
betydande negativ férindring inom EU:s nya medlemslinder dir be-
grinsningar av politiska- och medborgerliga rittigheter tilltagit och
kommit att innebira att EU 4r 2021 bestdr av en elektoral autokrati,
vid sidan om illiberala, populistiska och nationalistiska ledare. Silan-
der argumenterar vidare att autokratiseringen som sirskilt synts i
Ungern och Polen innebir att unionens grundliggande normer och
virderingar inte lingre fullt ut respekteras och att dessa linders age-
rande utgor ett existentiellt hot mot EU som frimjare for fred och
friheter inom EU. Linderna utgor ockséd enligt forfattaren ett hot
mot EU som normativ makt internationellt, sirskilt i relationen
till de grannlidnder som s6ker framtida medlemskap i unionen.
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Slutligen menar Silander att EU idag stér infor ete existentiellt hot
som omedelbart maste hanteras for ate sikra unionens demokratier
och framtid. Eu:s institutioner och medlemslinder har bland annat
agerat utifrdn artikel 7 fér att markera gentemot olydiga medlemmar,
men de senaste drens negativa utveckling tyder enligt forfattaren
alltmer péd att EU inom kort behdver bestd av ett firre antal med-
lemslinder som fullt ut respekterar och frimjar unionens grundlig-
gande normer och virderingar. Silander menar att det ir genom
en sddan dtgird som EU fortsatt kan verka som normativ makt och
symbolisera en region for fred och frihet, och som kan frimja fortsatt
demokratisering och integration i grannlinder som ser sin framtid
som EU-medlemmar.

Amnna Sodersten belyser i bokens andra kapitel hur det stétt alltmer
klart under det senaste decenniet att EU har drabbats av en rittsstats-
kris. Forfattaren menar att den pa ménga sitt kan beskrivas som den
allvarligaste av kriser. Kanske mer dn andra kriser ror den nimligen
sjilva kidrnan av Eu-samarbetet di den handlar om EuU:s virderingar
och vad £U ska utvecklas till. Den handlar om grunderna fér £u-
samarbetet och om EU:s identitet och ir dirmed en i det nirmaste
existentiell friga. Vidare menar Sodersten att till skillnad frin minga
andra kriser si kan inte rittsstatskrisen anses ha sitt ursprung utanfor
Europas grinser, utan den kommer inifrin och den skiljer sig fran
andra kriser pd s sitt att den inte ens ses som ett problem av alla
medlemsstater. Forfattaren ser inte nigon enkel losning i sikte, trots
att EU numera har ett batteri av verktyg att ta till mot de medlems-
stater som inte respekterar rittsstatsprincipen.

Sodersten argumenterar for att rittsstatskrisen innebir att EU
befinner sig i limbo mellan federalism och flexibel integration. Ett
fordjupat samarbete mellan de medlemsstater som fortsitter att res-
pektera ritesstatsprincipen (det vill siga s& kallad flexibel integra-
tion) dr av flera skil inte mojligt - férutom de praktiska svirigheterna
med en sidan 16sning si kan man inte pa ett principiellt plan ha ett
EU i "flera hastigheter” vad giller virderingar. Federalism ér enligt
forfattaren inte heller en mojlig vig framat: federalism i form av
Yenhetlighet” (dir alla medlemsstater strivar mot samma mal och i
samma hastighet) kriver nimligen att det finns en kidrna av gemen-
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samma virderingar. Samtidigt dr rittsstatsfrigan avgoérande f6r EU:s
framtid. Sodersten avslutar med att konstatera att vigen ut ur limbo
inte dr enkel men att EU maiste tillimpa sina befintliga politiska,
rittsliga och ekonomiska verktyg fullt ut. Endast pé detta sitt kan EU
bibehalla sin trovirdighet.

En aterkommande friga i debatten om hur EU bor reformeras
ir det demokratiska underskottet och hur lingt EU har kommit pi
vigen mot en fungerande representativ demokrati. Christer Karlsson,
Moa Martensson och Thomas Persson behandlar i bokens tredje kapitel
den representativa demokratins stillning inom EU med utgings-
punkt i politisk opposition. De undersoker dir i vilken utstrickning
parlament (nationella och Europaparlamentet) fungerar som arenor
for politisk opposition i EU-politiken. Forfattarna identifierar tva
motsatta forestillningar i tidigare forskning. Enligt den ena upp-
fattningen priglas EU-politiken av en brist pa politisk opposition.
Betraktat som en arena for opposition ir parlamentet, enligt denna
tankelinje, ett 6deland. Enligt en motsatt uppfattning priglas Eu-po-
litiken av allt tydligare konfliktlinjer mellan regering och opposition.
Parlamentet ir enligt denna forestillning en konfliktzon snarare in
ett 6deland vad giller opposition inom EU-politiken.

Genom en systematisk undersékning av plenumdebatter i fem
nationella parlament och Europaparlamentet, provar forfattarna bir-
kraften i de bdda hypoteserna om opposition inom EU-politiken.
Huvudresultatet ir att det finns en livskraftig opposition i de under-
sokta parlamenten och att Eu-politiken i lingt hogre grad priglas av
konflikt dn av samsyn. Problemet ur ett demokratiskt perspektiv dr
enligt forfattarna inte en brist pa opposition, utan snarare att den op-
position som ryms i parlamentet i begrinsad utstrickning nér ut till
viljarna. Om de etablerade partierna inte presenterar tydliga forslag
och politiska alternativ nir de moter viljarna sa hjilper det inte att
parlamentet utgér en arena med en livskraftig opposition. Fortsatt
finns ett demokratiskt problem om parlamentet, vad giller opposi-
tion i EU-politiken, reduceras till en isolerad konfliktzon.

Forfattarna argumenterar avslutningsvis for act 1osningen pa det
problem man identifierat bestar i att de partier som gor ansprik pa
regeringsmakten infor viljarna synliggor de skiljelinjer som finns i
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EU-frigor och tydligt redovisar den politik som man gar till val pa.
Karlsson, Martensson och Persson menar att partierna méste axla
ett demokratiskt ledarskap genom att féra ru-politiken ut ur den
isolerade konfliktzonen och lita den ta den plats den fortjinar i
valrorelser och den offentliga debatten.

I bokens fjarde kapitel diskuterar Fredrik N G Andersson och Lars
Jonung finans- och penningpolitiken i Europa efter coronapandemin.
Sedan euron, den gemensamma valutan, inférdes den forste januari
1999 har regelverket for sivil penningpolitiken som finanspoliti-
ken varit foremal for en rad reformer. Dessa har varit paverkade av
erfarenheterna och tolkningen av tidigare ekonomiska kriser. I sam-
band med coronapandemin 2020-21 togs de forsta stegen mot en
federal finanspolitik inom EU di medlemslinderna kom éverens om
den gemensamma dterhimtningsplanen Next Generation EU. Den
innehéller bade transfereringar mellan medlemslinderna och nya
befogenheter for EU-kommissionen att ta upp lan och skatter.

I kapitlet diskuterar Andersson och Jonung inneborden av en
gemensam finanspolitik for Eu. De frigar sig vilka méjligheter och
svarigheter en federal finanspolitik kan moéta. Kapitlet inleds med en
genomgang av hur den globala finanskrisen 2008-09, den europeiska
skuldkrisen 2010-15 samt coronapandemin paverkade det stabilise-
ringspolitiska ramverket i Eu. Den grundliggande tesen som forfat-
tarna driver ir att reformerna av ramverket har styrts av kortsiktiga
krishinsyn, inte av de grundliggande problem som Eu:s ekonomier
brottas med. Okad federalism genom en fiskal union och ett storre
centralt ansvar for den Europeiska unionen i utformningen av finans-
politiken loser inte unionens fundamentala ekonomiska obalanser.
Snarare kan 6kad federalism leda till ytterligare spinningar mellan
medlemslinderna nir deras nationella intressen skiljer sig it.

Andersson och Jonung betonar struktur- och tillvixtreformer som
ett konstruktivt alternativ till en federal finanspolitik. EU har under
ling tid lidit av svag tillvixt vilket forstirke den ekonomiska ned-
gangen under kriser. Genom att fokusera pa tillvixt- och strukturre-
former kan EU mota framtida kriser mer framgangsrikt dn vad fallet
varit under eurons forsta tjugo ar. Ett sddant reformarbete, menar
forfattarna, bor omfatta ett firdigstillande av en vil fungerande inre
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marknad - en friga som redan ligger inom EU:s kompetensomrade
och som inte kriver nya maktbefogenheter.

Jorgen Hettne undersoker i bokens femte kapitel vilken roll konkur-
renspolitiken och i synnerhet EU:s statsstodsregler har i den euro-
peiska integrationsprocessen. Utgingspunkten ir ett forbud mot
statligt stéd i EU:s fordrag. Detta forbud dr emellertid inte undan-
tagslost. Genom en centraliserad ordning finns det utrymme for EU-
gemensamma undantag. Statsstodspolitiken inverkar pd en mingd
andra politikomraden. Detta giller ocksd omraden dir det finns en
ovilja frin medlemsstaterna att limna 6ver befogenheter till Eu.
I bidraget fokuseras pd tre sidana omriden: skattepolitik (delad
kompetens — men krav p enhillighet i ridet), industripolitik (enbart
stddjande EU-kompetens) och bostadspolitik (ingen Eu-kompetens).

Hettne konstaterar att denna utveckling aktualiserar en kompe-
tensfriga av stor betydelse. Samtidigt som medlemsstaterna varit
noga med att avgrinsa EU:s befogenheter har detta inte hindrat EU
fran act bakvigen styra dessa politikomraden via statsstddspolitiken,
vilket 4r en f6ga uppmirksammad vig {6r kompetensoverforing i
praktiken.

Enligt Hettne har den konkurrenspolitiska utveckling som igt
rum pi dessa omraden skett pd grund av avsaknad av annan politisk
samordning. Detta innebir dels att det 6vergripande perspektivet
blir konkurrenspolitiskt, dels att beslutsmakten i praktiken ligger
hos Eu-kommissionen enligt férdraget. Medlemslidndernas ovilja att
limna ifran sig befogenheter kan alltsa enligt forfattaren leda till en
in virre situation i ett nationsstatsperspektiv, nimligen att omrdden
som skattepolitik, industripolitik och bostadspolitik drivs indirekt av
EU:s konkurrensdirektorat. Detta innebir att linderna gir miste om
de politiska forhandlingsmoijligheter som hade infunnit sig om de i
stillet sjilva overfort mer kompetens till EU pd dessa omraden.

Hettne menar dirfor att medlemsstaterna bor betrakta Eu:s befo-
genheter i ett storre sammanhang och att de har mycket att vinna pi
att overfora mer kompetens till EU inom dessa omraden. Hirigenom
skulle frigorna hamna hogre upp pd £U:s agenda och blir féremal
for den sedvanliga beslutsprocessen i Ministerrddet och Europapar-
lamentet. Denna lagstiftningsprocess ir enligt forfattaren betydligt
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mer oppen och demokratisk dn den i hog grad insynsskyddade stats-
stodskontrollen.

I bokens sjitte kapitel belyser Krister Andersson att drivkrafter for
okad federalism inom skatteomridet ir tilltagande inom Eu. Enligt
EU-fordraget dr skatter en nationell friga. Enighet mellan medlems-
linder krivs for att inféra gemensamma regler. Dagens beslutsord-
ning for skatter ir pd minga sitt vil anpassad till Eu. Forfattaren
menar att det ir viktigt med en flexibel integration eftersom linderna
inom den ekonomiska och monetira unionen inte kan bedriva en
nationellt anpassad penningpolitik och linderna dirfor kan behova
en sjilvstindig finanspolitik med landsspecifika beskattningsinslag.

Vidare menar Andersson att den starkaste drivkraften mot fe-
deralism inom skatteomridet sannolikt dr behovet av gemensam
finansiering av EU:s sociala mal. Faciliteten for dterhimtning och
resiliens som beslutades med anledning av coronapandemin med-
forde att betydligt storre dtgirder finansieras gemensamt och med
en gemensam skuldsittning. Detta, menar forfattaren, kommer att
paverka unionens finanser de kommande decennierna och kraven pa
gemensam finansiering och gemensamma skatter har tilltagic i styrka.

Andersson diskuterar i kapitlet hur Eu-kommissionen i kad ut-
strickning har drivit de skattefrigor som linderna inom G7 och G20
fort upp pa dagordningen och visar att manga av de skatteforslag som
passar de allra storsta ekonomierna i EU och i virlden inte alltid har
varit de mest prioriterade av de mindre linderna som velat virna sin
konkurrenskraft. Forfattaren menar att en revolt mot 6kad federalism
inom EU troligen inte kommer frin skatteomridet, men mindre
linder kommer att kimpa for att bibehélla kravet pi enhillighet i
beslutsfattandet om skatter. Pa detta sitt borde mojligheterna till
flexibel integration dirfor kvarstd. Andersson menar att sdvil migra-
tionsfrigan som implementering av den sociala pelaren kan komma
att resultera i en mer federal struktur och beslutsfattande. Folkliga
opinioner kan dock komma att ifrigasitta detta. I synnerhet giller detta
i linder som redan har ett relativt effektivt skattesystem och som har en
hog ambitionsniva pa de arbetsmarknadsmaissiga och sociala omridena.

Den Europeiska dklagarmyndigheten (Eppo) behandlas av Jacob
Oberg i bokens sjunde kapitel. Eppo som alldeles nyligen pabérjat sin
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verksamhet dr en symbol féor omvandlingen av unionens samarbete
pa det straffritesliga omridet frin ett mellanstatligt till ett 6verstat-
ligt paradigm. Eppo representerar inte bara en symbolisk handling
men ir enligt Oberg en enastiende rittslig och politisk bedrift som
sannolikt kommer innebira ett grundliggande systemskifte i var
syn pd unionens samarbete pd det straffrittsliga omradet. Genom
att inrdtea Eppo har ett overstatligt organ i praktiken antagit sidana
exekutiva straffritesliga befogenheter som traditionellt hor till den
suverina statens grundliggande uppgifter.

Den overgripande frigan som analyseras i kapitlet dr i vilken
utstrickning Eppo ir en efterstrivansvird forebild fér hur en fram-
tida “federal” europeisk straffritt kan gestaltas. Kapitlet belyser
frigestillningen genom att sirskilt granska relationen mellan Eppo,
statssuveridnitet och legitimitet. Analysen bygger pd den ledande
teoribildningen inom den rittsvetenskapliga och statsvetenskapliga
litteraturen om overstatlig integration som bygger pi observationen
att institutionella och juridiska faktorer till stor del villkorar poli-
tiska och ekonomiska integrationsprocesser. Ett av de centrala ”in-
tegrationskriterierna” som betonas i denna litteratur dr frigan om
formell delegering av befogenheter till unionens institutioner eller
myndigheter. Formell delegering anses vara av central betydelse for
att bedéma djupet och rickvidden av integrationen inom ett givet
samarbetsomrade.

Oberg analyserar i forsta hand rickvidden av Eppos befogenheter,
inklusive karaktiren samt typen av de befogenheter som myndigheten
dtnjuter. Direfter diskuteras i detalj pé vilket sitt Eppos befogenheter
och utévandet av dessa kan utgora ett hot mot den statliga suveri-
niteten. I kapitlet diskuteras ocksd Eppo utifran ett legitimitetsper-
spektiv, med sirskilt fokus pd domstolsprovning och granskning av
organets verksamhet. Forfattaren resonerar kring vilka krav som bor
stillas pa en centraliserad europeisk aklagare nir den faktiskt utévar
offentlig straffriteslig makt pd en medlemsstats territorium. Oberg
argumenterar for att Eppo — i syfte att stirka legitimiteten av sin
verksamhet hos medlemsstaterna (och deras myndigheter) - behover
visa att den sikerstiller grundliggande rittigheter for tilltalade samt
ger mojlighet f6r granskning och éverprovning av dess verksamhet.
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Slutligen analyserar Oberg Eppo i termer av ett efterstrivansvirt
exempel pd en federal” europeisk straffritt.

Malena Britz beskriver i bokens dttonde kapitel utvecklingen av
europeisk forsvarspolitik efter att EU 2016 presenterade en Global
Strategi och Storbritannien samma ér roéstade for att limna unio-
nen. Britz menar att anstringningarna att forbittra medlemslinder-
nas kapaciteter kan visa sig vara sirskilt betydelsefulla. Detta giller
bide genom det permanenta strukturella samarbetet (Pesco) och
genom den forsvarsfond som skapats med gemensam finansiering
av forskning och utveckling. Aven om utvecklingen har en for Eu:s
forsvarspolitik typiskt blandad karaktir av att vara bade bindande
och flexibel skulle den kunna spela en betydande roll fér medlems-
lindernas framtida gemensamma kapacitet. Britz menar att en nyhet
ir att kapaciteter inte enbart skapas fér att genomféra internationella
insatser utan att en viss del av utvecklingen dven kan stodja férsvaret
av EU:s medlemslinder, sirskilt vad giller cyberhot och hybridhot.
Kapitlet diskuterar huruvida denna utveckling gor EU till mer av en
federal union. Trots omridets mellanstatliga karaktir och de tydliga
dragen av flexibel integration menar forfattaren att det finns vissa
drag i utvecklingen som ir tydligt mer lika en federal union 4n vad
som tidigare varit fallet. Detta giller framfor allt forsvarsfonden som
tvingar medlemslinder att bidra till utveckling dven om de inte n6d-
vindigtvis sjilva deltar aktivt. Men utvecklingen i en federal riktning
beror dven en gemensam utveckling av kapaciteter, och dé sirskilt
initiativ som berér skydd av medlemslinderna pid hemmaplan sna-
rare in genom internationella insatser.

Samtidigt patalar Britz att det ir tydligt att en EU-férsvarsunion,
och dirmed de federala dragen i EU som helhet, skiljer sig at frin en
mer traditionell idé om en federal union. Gemensamt ir inom det
forsvarspolitiska omradet inte samma sak som exklusivt, vilket hade
forvintats i en mer traditionell union. Britz pAminner oss om att bara
for att medlemslinderna dr med och finansierar utvecklingen av ka-
paciteter (som dessutom sker gemensamt) betyder det inte att dessa
kapaciteter ir exklusiva fér unionen, att medlemslinderna inte sjilva
kan utveckla kapaciteter, eller ens att de enbart kan anvindas under
eu-flagg. P4 si site skiljer sig EU:s forsvarsunion, dven om en sidan
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uppnds 2025 vilket kommissionen aviserat ir milet, tydligt frin
andra forsvarsunioner eller federala unioner generellt. Avslutningsvis
argumenterar Britz for att U behover sitta tydliga prioriteringar
fér vad som bér goras inom ramen fér unionen och vad som bor
limnas at medlemslinderna inom forsvarspolitiken. EU:s institutio-
ner miste tydliggora gemensamma omriden for forsvarspolitiken
och samtidigt sikerstilla act medlemsstaterna delar den bilden. Eu:s
medlemslinder behover 4 sin sida ta utvecklingen av europeisk for-
svars- och sikerhetspolitik pd allvar och prioritera och ta ansvar for
denna. Annars ir risken att det samarbete som sker kring framtida
forsvarspolitik styrs av europeisk byrikrati.

I bokens nionde och avslutande kapitel analyserar Jesper Roine
utvecklingen av inkomstskillnader inom EU de senaste decennierna.
Roine beskriver hur Eu:s medlemsstater sedan slutet av 199o-talet
gemensamt har utformat mal kring 6kad social sammanhallning.
Vidare menar han i relation till frigan om EU behéver ta steg i federal
riktning att det finns olika stindpunkter som ror dessa mil. A ena
sidan kan en 6kad koordination av beskattning och omférdelnings-
politik ses som nodvindig for att nd de uppsatta mélen, 4 andra sidan
kan det hiavdas att skillnaderna mellan linder édr for stora for att
kunna ta steg i den riktningen. For att kunna diskutera frigor som
dessa menar Roine att vi férst méste analysera hur utvecklingen av
inkomstskillnaderna ser ut och vad som faktiskt har hint, vilket ir
kapitlets huvudsyfte.

Kapitlet analyserar inkomstskillnader utifrin flera olika vinklar.
De sociala indikatorer som ligger till grund for analysen, och dir olika
métt pd inkomstskillnader ir centrala, foljer utvecklingen inom varje
enskilt Eu-land. Dessa matt ger dock inte en fullstindig bild av utveck-
lingen for £u som helhet. Som Roine papekar kan inkomstskillnader
inom linder g ner, samtidigt som skillnader mellan linder okar, och
vice versa. Konsekvenserna foér inkomstskillnaderna mellan alla min-
niskor inom EU beror pa kombinationen av bida dessa férindringar.

I kapitlet redogor forfattaren for utvecklingen sedan bérjan av
2000-talet. Roines korta svar ir att inkomstskillnaderna mellan lin-
der har minskat, samtidigt som skillnaderna inom linder har kon-
vergerat (okat dir de tidigare var mindre, minskat dir de tidigare
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var storre). For EU som helhet har inkomstskillnaderna minskat.
Utvecklingen drivs dock helt av vad som hint i de linder som kom
med i unionen 2004. Om samma analys gors f6r de Eu-linder som
var medlemmar fore 2004 skulle resultaten vara de omvinda.

Avslutningsvis gor Roine en jimforelse mellan EU och usa. 1
relation till frigan om federalism eller flexibel integration illustreras
vikten av att analysera utvecklingen pé olika nivier. En jimforelse
med USA illustrerar att EU redan i sin nuvarande form har en jim-
nare inkomstférdelning 4n det federala Usa, samtidigt som denna
jamforelse ocksd visar att det inte gir att hivda att Eu-linderna skulle
vara for ojimlika i termer av inkomstskillnader for att ta ytterligare
steg i federal riktning.

Sjuttio ar sedan Kol- och stilunionen tridde i kraft, stdr EU igen
infor 6desfrigan om integrationen ska gi i en federal riktning eller
om flexibla 16sningar pa konkreta problem ska styra dess utveckling.
Det riddande virldsliget understryker med all tydlighet for Eu:s med-
lemslinder vikten av att hdlla samman och hitta kraft i gemensam-
heten. Samtidigt utmanar vissa medlemslinder Eu:s grundliggande
virden pa ett sitt som inte forut skadats. Ett nytt politiskt ledarskap
efterlyses for att staka ut vigen framover. EU:s institutioner har en
roll att spela men kan inte agera utan medlemslidndernas stéd och le-
gitimitet. I kolvattnet av brexit har styrkeférhallandena i EU forind-
rats. Kan vi forlita oss pa att det fransk-tyska samarbetet tar hinsyn
ocksa till de mindre lindernas intressen? Kommer nirmare regionala
samarbeten inom EU bli alltmer framtridande, och i si fall med vilka
konsekvenser? Ar den allt tydligare partipolitiska samordningen pa
europeiskt plan enbart av godo och hur ska denna dimension sam-
manjimkas med medlemsstaternas roll som konstitutiva enheter i en
allt djupare union? Manga frigor soker svar innan vi kan se ett tydligt
moénster for den europeiska integrationens firdrikening.
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Utvidgad, men urholkad demokrati

- En union i existentiell kris

av Daniel Silander

For 25 ar sedan nir Europaperspektiv presenterades for forsta gingen
befann sig Europa i en dynamisk process av demokratisering och
integration. Det fordes diplomatiska samtal mellan den Europeiska
unionen (EU) och det forna Central- och Osteuropa om samarbete.
Aktuella studier visade p& hur demokratin segrat genom vagor av de-
mokratisering vilka belyste demokratins universella virde. I Europa
sammansmailte demokratiseringsprocesserna sedermera med EU:s ut-
vidgningsprocesser di kandidatlinderna i Central- och Osteuropa
ansags uppfylla demokratikriteriet som mojliggjorde medlemskap.
For EU befiste den stora utvidgningen osterut dess normativa makt
pé den internationella arenan.

Idag dr den europeiska situationen visentligen annorlunda. Den
liberala demokratin ir kraftigt ifrigasatt globalt som i Europa och EU
star infor en existentiell kris. I denna boks inledningskapitel betonas
just att EU under decennier utmanats av olika typer av kriser och hur
dessa resulterat i fordjupad integration. Gemensamma kriser har i
ménga fall bidragit till unionens utveckling, detta da kriser fung-
erat som drivkrafter till forindring och forbittring av £vu. Idag star
dock EU infor en i ménga fall djupare och mer utmanande kris dir
demokratin ir ifrigasatt, vilket dr ett hot mot EU:s grundliggande
identitet. Den utmanade demokratin ska dirmed ses som nigot mer
fundamentalt hotande 4n tidigare kriser.

Detta kapitel fokuserar pa att analysera hur och i vilken omfatt-
ning demokratin utmanas inom EU. Genom att beskriva framvixten
av EU:s grundliggande normer och virderingar problematiseras vad
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EU:s och demokratins utvidgning i Europa inneburit for den de-
mokratiska gemenskapen. Aven om flertalet medlemsstater fortsatt
vigleds av demokratins och rittsstatens principer si kan utvidgnings-
processerna ha bidragit till demokratins urholkning inom Eu. Piga-
ende kriser, ekonomiska som pandemiska, har delvis dverskuggat det
faktum att EU inte lingre enbart bestar av liberala demokratiska regimer.

I nista del diskuteras EU som framvixande normativ gemenskap
och vilken birande roll demokratin har spelat for £u:s gemenskap
och f6ljs sedan upp av en diskussion om EU:s och demokratins utvidg-
ningsprocesser osterut. Direfter problematiseras det demokratiska
tillstdndet inom EU:s medlemslinder och hotet frin en pigiende
autokratisering. Kapitlet avslutas med en diskussion om att EU star i
ett vigskil och vad unionen bor gora for ate ridda dess existens.

EU, demokratiska institutioner och fredliga
relationer

Det samhillsvetenskapliga intresset for EU som internationell aktor
har funnits under decennier. Forskningen har studerat det europeiska
samarbetets mojligheter till att agera som en enad aktor. Samtidigt
som vissa forskare, s& som exempelvis Robert Kagan vid Brookings in-
stitute i USA, ifrdgasatt de europeiska lindernas enighet och férméga
att agera med en rost har andra i Frangois Duchéne och Tan Manners
vid Lunds universitet betonat det unika i det europeiska samarbetet i
skapandet av en kollektiv aktér i EU med gemensamma politiska och
ekonomiska férmagor. Medan en dominerande gren inom forskning
om internationell politik betonat vikten av linders makt for att forstd
politikens utformning i virlden har andra forskare, sd som exempel-
vis John Ikenberry vid Princeton University i USA, argumenterat att
virldens linder blivit allt mer sammanflitade av delade normer och
virderingar och med 6kad betydelse fér gemensamma institutioner,
lagar och regler. Statsvetenskaplig forskning om europeisk integra-
tion har sirskilt betonat hur EU blivit en symbol for en konstitutio-
nell ordning bortom kalla krigets traditionella maktstrukturer, med
gemensamma institutioner och rittsliga forplikeelser.
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EU som normativ gemenskap har sagts baseras pa vissa grundlig-
gande normer i fred, frihet, demokrati, rittsstatens principer och
minskliga rittigheter. Den europeiska gemenskapen utvecklades ba-
serat pd normen om fred i den Europeiska kol- och stilgemenskapen
(ERsG-fordraget) 1951 och den Europeiska ekonomiska gemenska-
pen (EEG) 1957 samt genom frihet, demokrati, rittsstatens principer
och minskliga rictigheter som befistes i Maastrichtfordraget, och
utvecklades i den gemensamma utvecklings- och bistdndspolitiken,
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och genom de s.k.
Kopenhamnskriterierna 1993 for nya medlemslinder. I Fordraget
om Europeiska Unionen, Artikel 6.1. skrevs att: ”Unionen bygger pa
principerna om frihet, demokrati och respekt fér de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna samt pa ritesstatsprincipen,
vilka principer ir gemensamma foér medlemsstaterna.” EU:s stadga
om de grundliggande rittigheterna blev rittsligt bindande fér Eu ge-
nom Lissabonfoérdraget 2009. Stadgan slog fast att EU skapats baserat
pé gemensamma, odelbara och universella normer och virderingar
om minniskans virdighet, frihet, jimlikhet och solidaritet utifrin
principen om demokrati och rittsstaten.

EU:s demokratiska gemenskap har fitt stor uppmirksamhet inom
statsvetenskaplig forskning. Idén om att liberala demokratier kan
bygga samarbete och frimja fred gir tillbaka till sent 1700-tal med
Immanuel Kants tankar om den demokratiska freden, men det ir
forst pd 1960o-talet och framét som rigordsa och vetenskapliga stu-
dier utvecklades. Grundidén om den demokratiska freden ir att fred
frimjas av linder som har fria och rittvisa val med makten hos
folket. Om fler linder anammar demokratiska spelregler innebir
demokratins utbredning ocksa utokad fred. Forskning av bland andra
statsvetaren Bruce Russett vid Yale University, usa, har betonat att
demokratins folkliga forankring forsvérar for enstaka ledare ate fora
krig eftersom demokratiska institutioners maktdelning begrinsar
valda ledares mojlighet till krigstorklaring. Demokratiers politiska
kultur vilar vidare pd idén om fredlig politisk konkurrens, diskussion
och forhandling vilket frimjar politiska kompromisser med andra
demokratiska linder. Demokratiers transparenta politiska system
minimerar ocksd risken for dverraskningar och missforstind gent-
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emot andra linder samtidigt som det 6ppna demokratiska samhillet
frimjar samarbete och integration. Handel, investeringar, kultur och
infrastruktur skapar 6émsesidiga beroenden och vinskapsband mellan
demokratier. Perspektivet bir fram idén om att minniskan i grunden
ir god och rationell, vilket medfér att politiska ledare genom att
representera medborgarna kommer att virna det allmidnnas bista i
fred och frihet.

Det har sjilvfallet framforts kritik mot den demokratiska freden.
Kritiken har frimst handlat om hur vi bor definiera demokrati och
krig. Det har ocksa forts fram kritik att demokratier kan agera aggres-
sivt mot icke-demokratier och agera hotfullt mot andra demokratier
genom att utmana folkvalda regeringar for egna nationella politiska
syften. Forskning om den demokratiska freden har dock trots denna
kritik haft stark betydelse for forstielsen av en europeisk integration
och utvecklandet av EU. Det 6ver tid fordjupade politiska och ekono-
miska samarbetet mellan folkvalda europeiska regeringar har frimjat
gemensamma institutioner, lagar och regler. Eu:s demokratiska fred
uppmirksammades ocksd sirskilt 2012 av den norska Nobelkom-
miteén som delade ut fredspriset till Eu. Priset motiverades med att
den europeiska integrationen 6ver tid fordjupats och frimjat fred,
stabilitet, demokrati och minskliga rittigheter, vilket vittnat om ett
brodraskap mellan ett 6kat antal linder.

Forskning om internationell socialisation och demokratisering
har ocksé belyst hur det europeiska samarbetet fungerat normfrim-
jande gentemot andra linder. Det har diskuterats hur den regionala
kontexten kan piverka linders demokratiutveckling. I en europeisk
kontext har studiet av EU som mojlig demokratifrimjare belysts
genom att icke-medlemslinder med sin nirhet till Eu:s demokra-
tiska gemenskap paverkats i sin nationella politiska utveckling. EU:s
normfrimjande arbete gentemot tredje land har fokuserat pd EU:s
villkorade politiska och ekonomiska samarbete till linders demokra-
tiutveckling. Lawrence Whitehead vid Nufheld College, University
of Oxford, Storbritannien samt Geoffrey Pridham och Eric Herring
bida vid University of Bristol, Usa dr nigra forskare som framgangs-
rikt visat pa hur EU krivt demokratiutveckling i utbyte mot morétter
i form av politisk, ekonomisk och teknologisk hjilp syftande till
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framtida medlemskap. Europas demokratiseringsprocesser ska dirfor
enligt dessa studier ses som ett resultat av att EU agerat som en inter-
nationell socialisationsagent genom att aktivt frimja demokratiska
normer och virderingar i icke-medlemslinder.

EU:s utvidgningsprocesser och demokratins
utvidgning

Forskare som Ann Florini vid Arizona State University, USA, men
ocksd detta kapitels forfattare, har med ménga flera analyserat in-
ternationellt normfrimjande. Det har funnits ett sirskilt intresse
for EU:s roll som demokratifrimjare i en kontext av demokratins
utbredning i Sydeuropa under 1970-talet och kommunismens fall
och ostutvidgningen under 199o-talet. Dessa dramatiska hindelser
overraskade de flesta forskare. Under 1980-talet menade flera etable-
rade forskare si som exempelvis Samuel Huntington att en demokra-
tiseringsprocess i Central- och Osteuropa inte var méjlig p.g.a. den
starka antidemokratiska kraften i Sovjetunionen. Inom négra ar gick
det trots allt att konstatera att om studier kunde identifiera omkring
23 kommunistiska linder i virlden 1989 si var det fem &r senare
bara fem kvar och ingen kommunistisk regim i Europa (existerande
kommunistiska regimer dterfanns i Kina, Kuba, Laos, Nordkorea och
Vietnam).

Den stora 6stutvidgningen 2004 nir 10 linder - Cypern, Estland,
Lettland, Litauen, Malta, Polen, Ungern, Tjeckien, Slovakien och
Slovenien - gemensamt blev nya Eu-medlemslinder var en enorm
framgang for £u. Under decennier hade Europa varit uppdelat i ett
kallt krig mellan vist och st samt mellan demokrati och kommunism.
Over tid hade £U vuxit fram som en symbol f6r marknadsekonomiskt
och demokratisk samarbete mellan likasinnade linder och som ska-
pat fred, frihet och f6rbrodring. Unionens stora si kallade big-bang
utvidgning osterut blev en symbol for att vist vunnit det kalla kriget,
men ocksa for hur det forna Central- och Osteuropa hade kidnappats
av auktoritira krafter och nu tillits oberoende och frihet. Unionen
erbjod medlemskap baserat pd en process av nationella reformer
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och anpassning till Eu:s gemensamma normer och virderingar. De
s.k. Kopenhamnskriterierna, formulerade vid Europeiska ridets mote
i Képenhamn, blev frin 1993 vigledande for linder med intresse
av fullvirdigt Eu-medlemskap. Det politiska kriteriet bestod av att
nya medlemslinder méste ha stabila institutioner som garanterar
demokrati, rittssidkerhet, minskliga rittigheter och minoritetsskydd.
Det ekonomiska kriteriet krivde en fungerande marknadsekonomi
och féorméga att hantera marknadskrafterna och konkurrensen inom
EU. Slutligen krivde det rittsliga kriteriet formagan att anta ge-
menskapens regelverk och moéta de skyldigheter som kommer med
medlemskapet och sirskilt malen om en politisk, ekonomisk och
monetdr union.

Det var EU-kommissionens uppgift att hantera medlemsférhand-
lingarna och att 6vervaka nationella framsteg, men det avgorande
beslutet om ett lands medlemskap var avhingigt medlemslindernas
gemensamma beslut. EU-kommissionen forsdg ministerrddet och Eu-
ropaparlamentet med information om vilka reformer och framsteg
som gjorts och vad som kvarstod genom att presentera strategiska
rapporter. Genom kommissionens arliga utvirderingar av kandidat-
lindernas utvecklingsprocesser kunde EU bistd med mélbild samt
diplomatiskt och finansiellt stod for att frimja lindernas vig mot
medlemskap. Eu-kommissionens roll i dessa férhandlingar var dirfor
mycket viktig. Det var kommissionens uppgift att vara EU:s katalysa-
tor genom att driva pa for det som anségs frimja europeiska intressen
och representera EU i externa relationer. Inom EU, gentemot med-
lemsland, har kommissionen sedan haft rollen att skydda ingingna
avtal och 6vervaka att medlemsstater féljer Eu:s lagstiftning.

EU:s utvidgningsprocesser och demokratins
urholkning

For 25 ar sedan ridde siledes eufori i Europa inom sévil politik som
akademi med pagiende demokratiserings- och integrationsproces-

ser. Viss begrinsad forskning hojde dock varningsflagg for mojliga
problem i den europeiska utvidgnings- och integrationsprocessen. En
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synpunkt var att dven om utvidgningsprocessen var viktig, sd innebar
den etablerandet av nya grinser vilka kunde komma att paverka Eu.
Det fordes ocksa diskussioner om hur vi skulle kunna férstd Europas
geografi och hur ru:s framtida politiska grinser kunde utformas
samtidigt som det fanns en oro éver att nya svaga politiska, ekono-
miska och sikerhetspolitiska grannlinder kunde utmana eu:s fred
och friheter. Oron {6r uppdelningen i ett nytt ”vi och dem”, mellan
ett utvidgat EU och nya grannlinder, medférde i borjan av 2000-talet
diskussioner om en ny grannskapspolitik osterut gentemot det forna
Sovjetunionen samt séderut bortom Medelhavet. Den nya europeiska
grannskapspolitiken blev officiell i maj 2004 med det 6vergripande
syftet att frimja partnerskap for fred och samarbete genom att fa
EU:s framtida grannlinder att socialiseras och dela Eu:s medlemmars
gemensamma normer och virderingar. Det gavs inga l6ften frin EU:s
sida om framtida medlemskap, men unionen betonade vikten av att
hjilpa till i lindernas utveckling for att frimja en harmonisering av
politiska och ekonomiska strukturer. De linder som inkluderades i
grannskapspolitiken var Armenien, Azerbajdzjan, Belarus, Georgien,
Moldavien och Ukraina i 6st, samt Algeriet, Egypten, Israel, Jorda-
nien, Libanon, Libyen, Marocko, Palestina, Syrien och Tunisien i syd.

Det fanns dock ocksd en oro over EU:s forméga att absorbera
ett vixande antal medlemslinder sivil politiskt som ekonomiskt.
Undersokningar, som exempelvis Eurobarometern, visade pa en vix-
ande skepticism inom etablerade Eu-linders befolkningar gentemot
utvidgningar, men ocksa pa ett politiskt motstind inom Eu till fler
institutionella férindringar orsakade av utvidgningsprocesser. De-
batten belyste faran for minskad enighet och beslutsformaga med
ett okat antal medlemmar. Den stora utvidgningsprocessen 2004
f6ljd av Bulgarien och Ruminien 2007 och Kroatien 2013 innebar
institutionella férindringar inom EU-strukturen som skapade oro
for politisk 6verbelastning. Det fanns ocksa en ekonomisk oro i tider
av global och europeisk finansiell kris, kring 2008 och framit, dir
sysselsdttningsgraden blev en 6vergripande angeligenhet inom EU
och dir flera medlemslinder hotades av ekonomiskt sammanbrott.
eU-medborgare och politiska ledare sig krisen som delvis kopplad till
utvidgningsprocesserna i form av 6kad konkurrens om jobb, minskad

39



DANIEL SILANDER

sysselsittningsgrad i hemlandet, hotade sociala trygghetssystem och
en omfordelning av EU-pengar frin syd till 6st.

En tredje uttryckt oro, och av storst intresse for detta kapitel,
lyfte frigan om de nya medlemslindernas forméga att absorbera
EU:s grundliggande normer och virderingar. Dels diskuterades an-
passningsférmagan till EU:s inre marknad, dels féormagan att anam-
ma de omfattande politiska och ritesliga krav som medlemskapet
innebar. Samtidigt som utvidgningsprocesserna genomférdes fanns
tecken pa att flera linder hade overgingsproblem med att utforma
demokratiska institutioner och processer i en historisk kontext prig-
lad av kommunistiska strukturer och aktorer. Andra kontextuella
svarigheter var ekonomiskt underutvecklade institutioner, sociala
ojamlikheter och etniska/religiésa spinningar. Begransningar i form
av ineffektivt politiskt beslutsfattande, korruption och byrakratisk
overbelastning diskuterades ocksi. Studier visade att demokratise-
ringsprocesserna i Central- och Osteuropa under 198o-talet i minga
fall var mer komplexa dn i Sydeuropa pd 1970-talet, vilket forklarades
med kommunismens politiska och sociala maktcentrering over ling
tid. Decennier av auktoritirt styre innebar ett antidemokratiskt poli-
tiskt arv priglat av frinvaro av fungerande juridiska och byrikratiska
principer, begrinsat civilt samhille samt ojimlik ekonomisk och
social fordelning. Ett auktoritirt politiskt arv skapade ocksa oro 6ver
att nya, brickliga demokratier skulle koncentrera makten genom
att utesluta och begrinsa politiska oppositionella och avsta frin att
representera medborgarnas politiska 6nskemal.

I Europaperspektiv 2017 belyste Bo Petersson frin Malmé universitet
utvidgningsprocessernas konsekvenser genom att just stilla frigan
om dstutvidgningen var Eu:s triumf eller fréet till dess underging?
Han diskuterade bland annat att det redan under slutet av 1990-talet
funnits studier som visat p tecken av problem i utvecklingen av il-
liberala demokratier i Europa. Fareed Zakaria, journalist och politisk
kommentator vid cNN och Washington Post i Usa, betonade 1997
att det fanns en pdtaglig utmaning i att demokratiskt valda regimer
underminerade konstitutionella ramverk och maktfordelning pa be-
kostnad av medborgares grundliggande fri- och rittigheter. Med illiberal
demokrati menade Zakaria linder med fria och rittvisa val, men dir
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begrinsningar i utdvandet av rittsstatens principer och den kon-
stitutionella ordningen kring maktdelning fanns tillsammans med
begrinsningar i fri- och rittigheter for medborgare. I den illiberala
demokratin var det ofta den demokratiskt valda och regeringsbi-
rande makten som tog sig friheter, bortom rittsstatens principer och
den konstitutionella ordningen, att koncentrera makt pa bekostnad
av andra viktiga demokratiska institutioner.

Autokratisering inom EU

V-Dem Institutet vid Goteborgs universitet star for det storsta data-
underlaget om demokrati i virlden genom att inkludera 202 linder
frin 1978-2021. Institutet slar fast hur virlden och Europa stir infor
en pigiende autokratisering. Anna Lithrmann & Staffan I. Lindberg
belyser till exempel hur autokratisering sker gradvis genom att den
styrande eliten anvinder demokratiska institutioner for att succes-
sivt urholka dess demokratiska funktioner. Autokratisering har i
ménga fall resulterat i sa kallade elektorala auktoritira regimer, vilka
anvinder val for att legitimera sitt maktinnehav, men forsikrar sig
fore valet om dess utging genom att agera antidemokratiskt. Anti-
demokratiskt agerande har skett genom exempelvis censurering av
media, forfoljelse av oppositionella, begrinsandet av civila samhillet
och underminerandet av sjilvstindiga valmekanismer och valobser-
vatorer. Denna gradvisa tillbakaging av demokratin ir i minga fall
svarupptickt eftersom det sillan finns abrupta, vildsamma ingrepp
mot demokratin som kan vicka nationell och internationell kritik.
Snarare anvinds mer sofistikerade, subtila mekanismer inom ramen
for ett befintligt mangpartisystem med genomférda val.
Autokratisering ska ses som motsats till demokratisering, vilken
kan ske inom demokratier sivil som inom icke-demokratier. Forskare
har tidigare ofta anvint begreppet demokratins sonderfall (democratic
breakdown), men detta begrepp har snarare illustrerat en specifik fas
eller tidpunkt nir demokratin ramlat sonder for autokratin; det
vill siga demokratins slutpunkt. Ett annat begrepp i debatten har
varit demokratins tillbakaging (democratic backsliding) for att visa
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pd demokratins utmaningar. Begreppet har tyvirr varit lite vilsele-
dande genom att ge sken av att en regim alltid pendlar tillbaka till
en given position som tidigare funnits utan att kunna ta nya former
och uttryck. Forskare som Anna Lithrmann & Staffan I. Lindberg
har anvint begreppet autokratisering for att illustrera en process av
gradvis begrinsning av demokratiska inslag inom en demokratisk
regim sivil som en konsolidering av ickedemokratiska inslag i en
autokratisk regim.

Det har under det senaste decenniet funnits ett intresse av att
problematisera vilka demokratiproblem som etablerade demokratier
kan tinkas ha. Detta skedde exempelvis i en egen studie utford med
kollega med titeln Problems in paradise? som skirskadade vilka politis-
ka institutioner som sirskilt uppvisade demokratiska begrinsningar.
Baserat pé flera etablerade mitningar av demokratins tillstind gér
det att se hur Europa fortsatt ir den mest demokratiserade regionen i
virlden med flest antal etablerade demokratier, men att det samtidigt
ir tydligt att demokratin i Europa ir pa tillbakaging. Det institut
som linge maitt frihetsgraden i virldens linder 4r den amerikanska
organisationen Freedom House som arligen presenterar mitningar av
politiska rittigheter (PR) och civila friheter (CF) (se nedan i tabell
1.1) och linders frihetsgrad i fria, delvisa fria eller ofria linder. Un-
dersokningen av politiska rittigheter inkluderar valprocess, politisk
pluralism och deltagande samt det politiska systemets funktionalitet
medan civila friheter belyser dsikts- och religionsfrihet, organisations-
frihet, rittsstatens principer och personlig autonomi och individuella
rittigheter. Frihetsgraden riknas pa en skala 1-7 med 1 represente-
rande den hégsta nivin av frihet och 7 den ligsta med rankingen for
fri (1-2,5), delvis fri (3,0-5,5) och icke fri (5,5-7,0).

Freedom House noterar en nedging i Europa i samtliga ovan
nimnda parametrar som mits. Institutet konstaterar att EU vid
2000-talets borjan bestod av fria etablerade demokratier, men att det
under senare dr framkommit gradvisa begrinsningar i flera linder
s som exempelvis Malta och Polen i politiska rittigheter, men sér-
skilt i Ungern avseende bade politiska rittigheter och civila friheter.
Enligt institutet har Ungern under det senaste decenniet gatt frin
att vara ett fritt land ill ett delvis fritt land med en kombination av
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demokratiska och auktoritira institutioner. Tva andra linder med
utmaningar 6ver tid i savil politiska rittigheter som civila friheter dr
Bulgarien och Ruminien, dven om linderna kvarstir som fria linder.

TABELL 1.1: FREEDOM HOUSE OM EU:S MEDLEMSLANDER

Ar 2000 2005 2010 2015 2020

Lander PR CF Status PR CF Status PR CF Status PR CF StatusPR CF Status
Belgien 1 2 Fr 1 1 Fri 1T 1 Fri 1 1 Fr 1T 1 Fri
Bulgarien 2 3 Fri 1 2 Fri 2 2 Fri 2 2 Fri 2 2 Fri
Cypern 1T 1 F 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri
Danmark 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri 1T 1 Fri
Estland 1 2  Fri 1T 1 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri
Finland 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri T 1 Fri T 1 Fri
Frankrike 1 2 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri
Grekland 1 3 F 1 2 Fri 1 2 F 2 2 Fn 1 2 Fri
Irland 1 1 F 1 1 Fri 1 1 Fri 1 1 F 1 1 Fri
Italien 1 2 Fri 1 1 Fri 1 2 Fri 1 1 Fri 1T 1 Fri
Kroatien 2 3 Fri 2 2 Fri 1 2 Fri 1 2 Fri 1 2 Fri
Lettland 1T 1 Fri 1 2 Fri 2 1 Fri 2 2 Fn 12 Fi
Litauen 1 2 Fri 2 2 Fn 1 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fn
Luxemburg 1T 1 Fri 1T 1 Fri T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri
Malta 1 1 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri 2 1 F
Nederlanderna 1 1 Fri 1 1 Fn 1 1 F 1 1 F 1 1 Fri
Polen 1 2 Fi 1 1 Fri 1 1 Fri 1 1 F 2 2 Fi
Portugal 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri
Rumanien 2 2 Fni 3 2 Fii 2 2 Fi 2 2 Fii 2 2 Fr
Slovakien 1 2 F 1 1 Fri 1T 1 Fri 1 1 F 1 2 Fri
Slovenien 1 2  Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1 1 Fri 1T 1 Fri
Spanien 1 2 F 1T 1 Fn 1T 1 Fri 1 1 Fri 1T 1 Fri
Sverige 1T 1 Fri 1 1 Fn 1 1 Fr 1 1 Fri 1T 1 Fri
Tjeckien 1 2 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri
Tyskland 1 2 Fr 1 1 Fri 1T 1 Fri 1 1 F 1 2 Fri
Ungern 1 2 Fri 1T 1 Fri 1 1 Fri 2 2 Fri 3 3  Delvisfri
Osterrike 1T 1 Fri 1 1 Fri 1 1 Fri 1T 1 Fri 1T 1 Fri

Freedom House fir overgripande stéd i sin analys av The Economist
Intelligence Unit som belyser demokratins tillstind i vérlden och Eu-
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ropa sedan 2006. Deras mitning baseras pa fem kategorier i valpro-
cessen och pluralism, statsskickets funktioner, politiskt deltagande,
politisk kultur och civila friheter. Varje land kan inom respektive
kategori fi en ranking mellan o-10 dir nedanstiende tabell visar
pa det overgripande genomsnittliga virdet av de fem kategorierna.
Det specifika virdet symboliserar sedan en regimtyp i Fullvirdig
Demokrati (F. Dem: 10,00-8,01), Bristfillig Demokrati (B. Dem:
8,00-6,01), Hybridregim (H. Reg: 6,00-4,01) och Auktoritir regim
(A. Reg: 4,00-0,00).

TABELL 1.2: THE ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT OM EU:S
MEDLEMSLANDER
Ar 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 Regim

Land

Belgien 815 8,16 805 805 793 7,77 7,78 7,51 B.Dem
Bulgarien 7,10 7,02 6,84 6,72 6,73 7,01 7,03 6,71 B. Dem
Cypern 760 7,70 729 729 740 7,65 759 7,56 B.Dem
Danmark 952 952 952 952 911 920 922 915 F.Dem
Estland 7,74 768 7,68 7,61 7,74 7,85 797 7,84 B.Dem
Finland 925 925 919 906 903 903 914 920 F Dem
Frankrike 8,07 807 7,77 788 804 792 780 7,99 B.Dem
Grekland 8,13 8,13 7,92 7,65 7,45 7,23 7,29 7,39 B.Dem
Irland 9,01 901 879 856 872 915 915 9,05 F Dem
Italien 773 798 783 7,74 785 798 771 7,74 B.Dem
Kroatien 704 7,04 681 693 693 675 657 650 B.Dem
Lettland 737 723 705 705 748 731 738 7,24 B.Dem
Litauen 743 736 724 724 754 747 7,50 7,13 B.Dem
Luxemburg 910 910 888 888 888 881 881 868 FDem
Malta 839 839 828 828 839 839 821 768 B.Dem
Nederlanderna 9,66 953 899 899 892 880 889 896 FDem
Polen 730 730 705 712 747 683 667 6,85 B.Dem
Portugal 8,16 8,05 8,02 7,92 779 786 7,84 7,90 B.Dem
Rumanien 706 7,06 6,60 654 6,68 6,62 638 6,40 B.Dem
Slovakien 7,40 7,33 7,35 7,35 7,35 7,29 7,10 6,97 B.Dem
Slovenien 796 796 769 7,88 757 751 750 754 B.Dem
Spanien 834 845 816 802 805 830 808 812 FDem
Sverige 988 988 950 973 973 939 939 926 FDem
Tjeckien 8,17 819 810 819 794 7,82 769 7,67 B.Dem
Tyskland 882 882 838 834 864 863 868 867 FDem
Ungern 753 744 721 696 690 6,72 6,63 6,56 B.Dem
Osterrike 8,69 8,49 849 862 854 841 8,29 8,16 F.Dem
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Aven detta index pekar pd hur demokratins tillstind foérsimrats i
flertalet linder mellan 2006 och 2020. Den dominerande regimtypen
bestar av bristfilliga demokratier (flawed democracies) och kinneteck-
nar linder med bland annat fria och rittvisa val, men med svaghe-
ter i de demokratiska institutionernas funktionalitet, demokratins
férankring i den politiska kulturen, samt i ett begrinsat politiskt
deltagande. Dessa brister identifieras bland annat i Bulgarien, Est-
land, Lettland, Litauen, Polen, Ruminien, Slovakien, Tjeckien och
Ungern.

Yteerligare ett index dr The Nations in Transit Index som undersoker
29 post-kommunistiska linder i Centraleuropa och Centralasien och
fokuserar pa nationellt demokratisk styre, valprocessen, oberoende
media, civila samhillet, juridiskt oberoende, samt korruption, bland
annat. Linderna graderas pa en skala frin 1-7 med 1 som det ligsta
demokrativirdet och 7 som det hogsta. UtifrAn mitningarna av varje
land klassificeras landet som konsoliderad demokrati (5,01-7,0), semi-
konsoliderad demokrati (SKD: 4,01-5,0), hybridregim (H: 3,01-4,0),
semi-konsoliderad auktoritir regim (sKA: 2,01-3,0) eller konsoli-
derad auktoritir regim (KA: 1,0-2,0).

I 2021-4rs studie betonas att Europa hade det ligsta demokratiska
tillstdndet sedan analyserna piborjades 1995. I tabell 1.3 (pa nista
sida) gar det sirskilt att utlysa mellan aren 2005 och 2020 hur tillba-
kagangen i demokratipoing funnits i alla Eu-medlemslinder i Cen-
traleuropa utom i Estland och Kroatien. Indexet pekar dock sirskilt
ut Ungern, men ockséd Polen som kraftigt utsatta fér autokratisering,
men ocksd hur Ruminien fortsatt forblir en semi-konsoliderad de-
mokrati. Ungerns tillbakaging har varit si pataglig att landet inte
lingre definieras som en demokrati utan som en hybridregim, vilket
innebir att demokratiska begrinsningar blivit pitagliga till f6rmén
for auktoritira institutioner. Det innefattar i Ungern en tillbakaging
i samtliga parametrar i nationellt demokratisk styre, valprocessen,
oberoende media, civila samhillet, juridiskt oberoende, samt kor-
ruption. Polen 4 andra sidan klassificeras som en semi-konsoliderad
demokrati fran att tidigare varit konsoliderad, med forsimrade de-
mokrativirden i alla parametrar utom valprocessen.
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TABELL 1.3: NATIONS IN TRANSIT 2005-2020

Land

Bulgarien

Estland

Kroatien

Lettland

Litauen

Polen

Ruménien

Slovakien

Slovenien

Tjeckien

Ungern
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EU vid ett vagskal

Ungern och Polen framstod tidigt som postkommunismens frimsta
foresprikare for demokrati, ett dterférenat Europa och som sjilvklara
blivande Eu-medlemslinder. Sedan dess har linderna utmanats av
omfattande autokratisering till sidan grad att V-Dem Institutet slar
fast att EU fére site forsta ickedemokratiska medlemsland ndgonsin i
Ungern. Ungern identifieras som ett av tio linder i virlden som sett
omfattande autokratisering vilket gjort att landet for ett decennium
sedan klassificerades som en etablerad liberal demokrati, forindrades
till en illiberal demokrati och numera kategoriseras som en elektoral
auktoritir regim. I Ungern har det inneburit att de individuella
demokratiska rittigheterna och friheterna gradvis begrinsats och att
de demokratiska institutionerna successivt urholkats under tickman-
teln av flerpartisystem och val.

Utan att hir pd ndgot sitt skirskida Ungerns politiska utveckling
i detalj har den populistiska premiirministern Viktor Orbin, som
leder koalitionsregeringen med sitt nationalkonservativa parti Fi-
desz, sedan valet 2010 initierat omfattande autokratisering. Landets
antidemokratiska utveckling har ocksé fatt stort fokus inom forsk-
ning och belysts av forskare som Attila Agh, University of Budapest
i Ungern och Matthijs Boogards vid Central European University i
Osterrike bland manga, minga andra. Under sommaren 2014 ifriga-
satte premidrministern den visterlindska liberala demokratin genom
att hylla Kina, Ryssland, Singapore och Turkiet for deras ekonomiska
utvecklingstendenser och genom att betona att Ungern inte skulle
folja vists ideologiska bana. Det var frimst den liberala demokra-
tins frimjande av multikulturalism, immigration och liberala syn pa
familjebildning som starkt ifrigasattes av Orban som istillet argu-
menterade for vikten av konservatism och nationalism fér Ungerns
och ungrarnas bista. Politiken innebar starka populistiska utspel
mot migranter och etniska minoriteter som hot mot den nationella
sikerheten och vilfirden.

Landets autokratisering har sedan dess kinnetecknats av juridiska
inskrinkningar genom grundlagsindringar som foljts upp av be-
grinsningar av rittsvisendets politiska oberoende med avsatta domare

47



DANIEL SILANDER

som ansetts vara politiskt illojala mot regeringsmakten. Till detta
har hundratals nya lagar etablerats som gynnat regeringspartiet och
mojliggjort for enskilda ledaméter att sjilva ligga fram lagforslag
for direkt omrostning utan lingre férhandlingar och utredningar.
Ny lagstiftning har ocksd inkluderat att férolimpande eller dsidosit-
tande av nationella symboler kan ge fingelsestraff samt férslag om
inforandet av dodsstraff, vilket gér stick i stdv med Eu:s grundlig-
gande normer.

Regeringsmakten har ocksd infort begrinsningar inom media med
okad statlig politisk kontroll, nya medielagar och med public service-
medier som allt mer ir lojala mot regeringen. Kommersiell media
har kopts upp av regeringstrogna foretagare med férindringar inom
redaktionsledningar till foljd. Vidare har civilsamhillet begrinsats
genom att utsittas for politiska angrepp och misstinkliggoranden.
Genom nya lagar har internationellt finansierade organisationer
tvingats att i sitt arbete ange att de ir utlindskt finansierade for att
pé sd sitt skapa tvivel kring dessa organisationers nationella lojalitet.
I flera fall har regeringen uttryckligen anklagat organisationer for att
vara utlindska agenter med uppsat att destabilisera Ungern. Under
2019 var iven den akademiska friheten hotad nir Central European
University tvingades att omplacera sig frin Budapest till Wien efter
juridiska och politiska aktioner frin den ungerska regeringen. Under
senare ar har den akademiska friheten tydligt forsvagats i landet
genom begrinsningar av det fria ordet inom undervisning och forsk-
ning. Den politiska 6vervakningen av utbildningsinnehall har tillta-
git genom tillsittning av lojala i styrande positioner, samt genom att
ifrigasitta och dra in ackrediteringar for vissa utbildningsprogram.
Dessutom har regeringstrogen media pekat ut institutioner, program
och akademiker som agenter for utlindska intressen.

Ett yteerligare tecken pa Ungerns politiska problem ar den utbred-
da korruptionen i landet med tydliga begrinsningar av undersok-
ningar avseende anklagelser om korruption inom makteliten. Under
coronapandemin fick ocksd politiskt oppositionella partier minskat
partistod for att resurserna skulle anvindas fér pandemibekimpning,
vilket paverkade de oppositionella partiernas ekonomiska bas. Sam-
tidigt har regeringsmakten forsett sig med extra resurser genom att
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nyttja tillgingen till statliga resurser for att frimja marknadsféringen
av sin egen politik. Det har ocksé funnits anklagelser om felanvinda
EU-medel som fitt ga juridiskt obemirkt forbi. Ungern har fram-
stillts i rapporter som det virsta medlemslandet i anvindandet av
EU-medel och visat pé stora begrinsningar i att folja rekommendatio-
ner om att infora anti-korruptionsstrategier och med tydliga tecken
pé att statliga medel frimjat regeringslojala foretagare.

Ungerns politiska utveckling har uppenbart skapat en allt storre
spricka mellan landet och Eu. Sprickan har under senare dr vuxit
i sddan grad att det inte lingre gir att hivda att Ungern anammar
unionens demokratiska normer och virderingar. Detta har fram-
forts vid flertalet tillfillen av Eu-domstolen, Europaparlamentet och
EU-kommissionen samt frin flera individuella medlemsstater inom
unionen. Dessvirre har dock det ungerska fallet 6ppnat upp for andra
illiberala och auktoritira férindringar inom Eu-medlemslinder och
sdrskilt da i Polen. Jarostaw Kaczyniskis regeringsparti ”Lag och ritt-
visa” har sedan valet 2015 ocksa visat pa tilltagande begrinsningar
i den politiska maktdelningen, rittsvisendet och media, vilket upp-
mirksammats av organisationer som V-Dem, Freedom House och
Nations in Transit. Landets grundlagsférindringar, inskrinkningar
av forfattningsdomstolens mandat, politiskt utnimnda domare, be-
grinsningar i landets pressfrihet, samt regeringens mojlighet att utse
chefspositioner i statsigd media dr alarmerande symboler fér den
utveckling vi tidigare sett i Ungern. Nir detta kapitel skrivs i oktober
2021 star Polen i EU:s fokus med flera tydliga tecken pa tilltagande
autokratisering som setts i Ungern. Ledd av en koalition med tre
hégerpartier, Lag och rittvisa, Solidariskt Polen och Overenskom-
melse, har regeringsmakten under senare ar pekat ut inre och yttre
fiender i icke-kristna, migranter sivil som den politiska oppositio-
nen och Eu. Politiken har blivit allt mer hogerradikal, nationalistisk
och auktoritir och pekar ut den visterlindska liberala demokratin
med idéer om iktenskapsfrigor, kvinnans rittigheter, ritesstatliga
principer och minskliga rittigheter som moraliskt och eller politiskt
dekadent. Den politiska retoriken betonar ofta hur Polen ir hotat
av moraliskt forfall och desintegration. Politiska forridare uppges
finnas inom landet sivil som i Bryssel vilket sammantaget — enligt

49



DANIEL SILANDER

denna retorik - utmanar Polen som nation. Tendensen ir att om
Polen fortsitter pd den inslagna vigen gir landet i riktning mot ett
allt mer auktoritirt styre, liknande det som vi sett i Ungern. Polens
forfattningsdomstolsuttalande under sommaren 2021 om att landet
inte behover folja Eu-domstolens beslut vicker frigan om landets
eU-medlemskap. Detta beslut togs samtidigt som EU framfort kritik
kring Polens politisering av det juridiska systemet i begrinsning av
domstolars och domares politiska oberoende och inrittandet av en
disciplineringsnimnd vid landets Hogsta domstol med uppgift att
kunna hiva immuniteten f6r domare. Konflikten 6ver rittsstatens
principer i allminhet och mellan den polska forfattningsdomstolen
och Eu-domstolen i synnerhet ir tydliga exempel pa sprickan mellan
Polen och Eu. Samtidig ska det betonas att EU ir populirt bland
polska medborgare, vilket ir ndgot av en paradox i sammanhanget.

Gar EU mot flexibel integration?

Den demokratiseringsprocess som Europa sdg vid slutet av 1900-ta-
let och borjan av 2000-talet och som tidigare i detta kapitel beskrivits
som en euforisk tid av Eu:s och demokratins utvidgning har i flera
fall visat sig resultera i urholkade demokratier och ett utmanat Euv.
Autokratiseringen i Europa har bestatt i att den illiberala demokratin
sdvil som autokratin har etablerat sig i virldens mest demokra-
tiserade geografiska region och inom EU som politiskt samfund.
Autokratiseringen har kinnetecknats av svagt demokratiskt ledar-
skap som vint sig till populism och nationalism fér att stirka sin
legitimitet gentemot viljarna. Denna form av ledarskap har inneburit
att samhillsutmaningar i stort blivit olosta, men ocksd att regeringar
utsatt demokratiska institutioner for press genom att férbise rittssta-
tens principer, paverka valprocesser, ifrigasitta etablerad media och
forsitta oppositionella dsikter under 6vervakning med begrinsade
fri- och rittigheter.

Europasamarbetet har alltid priglats av politiska diskussioner om
och spinningar éver samarbetets utformning dir EU:s institutioner
och medlemsstater sttt infor kriser. I Europaperspektiv 2019 belyser
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Rikard Forslid och Sten Nybergs denna spinning genom att utga fran
Winstons Churchills tankar frin 1946 om ett Europas forenta stater.
De kontrasterar det mot omstindigheterna kring och utmaningen
med brexit genom att stilla frigan om EU kommer att slitas isir
med tilltagande desintegration, éverstatlig integration eller flexibel
integration. Denna volym av Europaperspektiv riktar ocksa sitt fokus
mot EU:s vigskil och om EU ir pd vig mot 6kad homogenisering i
federalism eller 6kad differentiering i flexibel integration. Samtidig
som det kan hivdas att utvecklingen i och med Lissabonférdraget
inneburit att mellanstatligt samarbete inom fler omriden 6ppnat for
overstatliga inslag med federalistiska tecken s& har EuU:s medlems-
stater gng pa ging betonat vikten av subsidiaritetsprincipen och att
beslut ska fattas sd nira medborgaren som mojligt. Medlemsstaterna
har ocksi betonat vikten av mellanstatlighet for att virna besluts
legitimitet och implementeringens effektivitet.

Tanken om flexibel integration inom EU har 6ver tid vuxit sig
stark. Den birande idén har varit att de medlemslinder som énskar
se fordjupad integration inom specifika policyomriden ska tilldtas si
medan andra kan vilja act std vid sidan. Flexibel integration har av
miénga setts som en férhandlingslosning mellan de politiska krafter
som vill fordjupa integrationen och de krafter som inte 6nskar en
sddan utveckling. Flexibel integration refererar darmed till olika lin-
ders forhallningssitt till mer eller mindre samarbete inom specifika
politikomridden. Det som denna studie belyser ir dock att EU stir
infor en ny "flexibel integration” avseende det existentiella hotet mot
unionens grundliggande normer och virderingar dir vissa linder
inte lingre anammar unionens grundliggande identitet i den libe-
rala demokratiska ordningen kring fred och friheter. Den europeiska
integrationen kan varken vara mellanstatlig eller 6verstatlig om inte
den pigdende fragmenteringen av den liberala demokratiska ord-
ningen, som sikrat fred och frihet under decennier i Europa, stoppas.
Bide detta kapitel och Anna Soderstens analys av rittstatskrisen i
denna volym belyser just hur EU stdr infor en existentiell kris. Denna
kris 4r inte sprungen ur externa hindelser for Eu:s medlemsstater
att gemensamt hantera, utan har frimst utvecklats inom vissa av
EU:s medlemsstater som inte lingre ser demokratins urholkning
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som en kris. Unionens grundliggande identitet i demokrati som
universellt virde och demokratiska institutioner som garanten for
fred och friheter kan dock inte devalveras och endast omfatta nagra
medlemslinder inom EU.

EU ir en exkluderande union. Med det menas att Eu-medlemska-
pet innebir en rad rittigheter {6r varje medlemsland, men med med-
lemskapet kommer ocksé skyldigheter. Den tidigare diskussionen om
att utvidgningsprocesser baserats pd specifika villkor som varje kan-
didatland maste anamma innan medlemskap beviljades innebar att
EU:s exkluderande strategi krivt att medlemskap forst ska accepteras
av unionen nir det potentiella medlemslandet uppvisat tydliga teck-
en pad att landet dr demokratiskt och styrs efter rittsstatens principer.
EU idr dirmed annorlunda 4n en organisation som Organisationen for
sikerhet och samarbete i Europa (0ssE) som baserats pa en inklude-
rande strategi med oliktinkande medlemsstater som inom ramen for
sitt medlemskap syftat till att férsoka hitta gemensamma politiska
och sikerhetspolitiska normer och virderingar. Det dr nog EU:s ex-
kluderande strategi som limnat unionen med tydliga begrinsningar
nir ett medlemsland inte fortsatt uppfyller de skyldigheter som kom-
mit med medlemskapet. Anna Sodersten belyser i sitt kapitel de
politiska, ekonomiska och rittsliga verktyg som EU har mojlighet att
anvinda gentemot medlemsstater som inte uppfyller de skyldigheter
som kommer med ett medlemskap. Som hon betonar ir artikel 7 i
EU-fordraget ett viktigt verktyg for att frimja ru:s grundliggande
virden i artikel 2. Artikel 7 och idén om sanktionsférfarande, kan
innebira att en medlemsstat forlorar rostritten i rddet, men endast
om det finns enhillighet i Europeiska ridet - vilket kraftigt forsvéarat
dess tillimpning. Artikel 7 innefattar ocksd det si kallade forebyg-
gande forfarandet, vilket innebér att ministerrddet kan peka ut en
medlemsstat som ses bryta mot unionens virdegrund, men dven
detta forfarande har visat sig svdrt att genomféra d manga stats- och
regeringschefer ogirna anklagar varandra offentligt. I slutet av 2020
beslutades det om en ny mekanism i det sd kallade ”villkorsmeka-
nismen”, vilket innebir mojligheten att stoppa Eu-utbetalningar till
ett medlemsland som inte uppritthiller ritesstatsprincipen. Det var
frimst linder som Danmark, Nederlinderna, Sverige och Osterrike
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som initierade idén om denna mekanism genom att tydligt vilja visa
pa att Eu-medel inte skulle kunna anvindas av medlemslinder som
inte uppritthaller rittsstatsprincipen. Idén om mekanismen mét-
tes dock av kritik frAn Polen och Ungern vilket resulterade i linga
férhandlingar om vad villkoren innebir och nir Eu-medel ska kunna
stoppas.

Att verka for uteslutande

Avslutningsvis dr det uppenbart si att EU bestdr av ett stort antal
medlemslinder och utgér ett regionalt samarbete som i ett globalt
perspektiv dr unike bide i sin utveckling 6ver tid som i sitt férdju-
pade samarbete. Men just det breddade samarbetet, i ett 6kat antal
medlemmar, har inte inneburit att EU lyckats stirka sin normativa
makt for frihet och fred. Det kan istillet konstateras att demokratins
utvidgning, med ett 6kat antal medlemmar som foljd, kommit att
innebira demokratins urholkning med ett vixande hot mot fred och
frihet inom EU. Under dtminstone ett decennium har EU valt att i
stor utstrickning titta bort nir vissa medlemsstater borjat 6verge
de skyldigheter som kom med medlemskapet. Utvecklingen i linder
med tilltagande illiberala och auktoritira drag dr darfor idag ett
mycket allvarligt hot mot EU:s existens. Detta borde EU:s medlem-
mar ha uppmirksammat langt tidigare och tagit pd storre allvar. Efter
utvidgningsprocesserna gick det ganska omgdende att sld fast att
utvidgningen av medlemslinder inte till fullo innebar en utvidgning
av unionens grundliggande normer och virderingar. Det finns en
allvarlig risk att denna utveckling, i kombination med tydligt aukto-
ritira utmaningar bortom EU:s grinser, kan fa fotfiste i fler EU-linder
och dven sd i de dldre mer etablerade unionsmedlemmarna i vist.

Nir omfattande studier och index visar pa att EU inte lingre ir
fredat frin auktoritira institutioner ir det hog tid att agera. EU utgor
fortsatt ett historiskt unikt frihets- och fredsprojekt. Formégan att
fortsatt virna medlemskapets grundliggande rittigheter och friheter
ir darfor omfattande, men det giller att tydligt markera nir enskilda
linder genom illiberalism och autokrati vigrar att folja de forplik-
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telser som medlemskapet innebir. Det krivs i dessa tider ett tydligt
europeiskt demokratiskt ledarskap. Ett sidant ledarskap bor sla fast
att utvidgningsprocessen gick fo6r fort med begrinsad forméga inom
ndgra nya medlemslinder att fullbordat leverera de demokratiska
forpliktelser som kom med medlemskapet. Ett sidant ledarskap bor
ocksa viga inse att EU bor bestd av ett mindre antal medlemsstater
som genuint delar overtygelsen om demokrati som universellt virde
och som garanten for fred och frihet inom unionen.

Det ska inte glommas bort att demokratin och freden i framtiden
inda kan utvidgas. Det finns ménga linder som forsoker genomfora
nationella reformer for att bli en del av EU och som ser EU:s frihet och
fred som dess framtid. Kommissionen slr exempelvis fast hur vistra
Balkan gjort stora framsteg ur arvet av krig och konflikter och hur
reformer avseende demokratiutveckling och rittsstatens principer
fortgar. Det forutsitter dock att unionen fortsatt utgor en trovirdig
normativ kraft med politiskt engagemang i regionen for att frimja
friheten och freden. Att medlemslinder ifrigasitter EU:s grundlig-
gande identitet genom att frimja illiberalism och autokrati utmanar
dirmed inte bara friheten for lindernas medborgare utan dven freden
och friheten inom EU och dess grannlinder. £u:s aktiverande av artikel
7 gentemot Polen och Ungern, pagiende juridiska processer inom £U-
domstolen, och tillbakadragandet av ekonomiskt stéd och samarbets-
program ir nog inte tillrdckligt for ate sikerstilla den europeiska freden
och friheten som byggts sa framgéingsrikt under de senaste 75 dren.

Under 2023 har Sverige Eu-ordférandeskapet och det finns ddrmed
mojlighet ate driva frigan om att arbeta fram tydliga mekanismer
for uteslutande av Eu-medlemslinder som inte lingre respekterar
unionens grundliggande normer och virderingar. Ett sddant tydligt
demokratiskt ledarskap har efterfragats i flera medlemslinder s& som
Danmark, Luxemburg, Nederlinderna och Sverige med hinvisning
till att auktoritira krafter inom £U kan innebira unionens sénderfall.
EU-domstolens ordférande Koen Lenaerts har slagit fast att med-
lemslinder som inte har oberoende domstolar som verkar for ritevisa
rittegdngar och uppritthiller Eu-lag ska forlora sitt medlemskap.
Detsamma bor gilla medlemslinder som inte accepterar oberoende
demokratiska institutioner som verkar for fred och friheter.
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Rattsstatskrisen

EU i limbo mellan federalism och flexibel
integration

av Anna Sodersten

Under det senaste decenniet har det stitr allemer klart att EU har
drabbats av en rittsstatskris”. Den kan pd manga sitt beskrivas som
den allvarligaste av kriser. Det finns nimligen ingen 16sning i sikte.
Och kanske mer dn andra kriser ror rittsstatskrisen sjilva kirnan av
EU-samarbetet: det handlar om EuU:s virderingar och vad vi vill att
EU ska utvecklas till. Det handlar om grunderna fér Eu-samarbetet
och om Eu:s identitet.

Ritesstaten dr ett begrepp som kan hirledas tillbaka till antikens
filosofer. Men det finns inte nigon entydig definition av vad begrep-
petinnebir. Det dr istillet ndgot som varierar frin en tid till en annan
och frin en riteskultur till en annan. Det finns dock nigra komponen-
ter, en “hard kirna”, som alla ir 6verens om: Domstolsvisendet ska
vara oberoende och opartiskt i férhillande till den styrande makten,
det ska finnas mojlighet till effektiv riteslig provning, det stills krav
pé riteslig forutsebarhet och stills upp forbud mot godteycklighet. All
offentlig makt ska utévas under lagarna. Aven demokrati och minsk-
liga rittigheter hor till den hirda kdrnan: demokrati och minskliga
rittigheter dr nimligen inte meningsfulla utan rittsstaten och vice
versa. Den hirda kidrnan har formulerats i ritespraxis frin bade £vu-
domstolen och Europadomstolen och frin dokument upprittade av
Venedigkommissionen (som ir en del av Europaridet). Sedan ir
2021 finns ocksd en definition i EU:s lagstiftning, som alltsd EU:s
institutioner har kommit 6verens om.

Ritesstatsprincipen ir sd viktig att den uttrycks i artikel 2 i EU-
férdraget. Det innebir ate alla Eu:s medlemsstater har forbundit sig
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att respektera den. Men alla £U:s medlemsstater nar inte lingre upp
till detta krav: det tycks inte finnas konsensus kring en av demo-
kratins grundprinciper. Det ir framfor allt Ungern och Polen som
star i fokus for ritesstatskrisen, dven om det ocksa finns problem i
andra medlemsstater (for Ungerns del skedde forsimringen sedan
2010 da Fidesz-regeringen kom till makten, och fér Polens del har
forsimringen skett sedan 2015, di partiet Lag och rittvisa kom till
makten). Det ir frimst domstolarnas oberoende som problematiken
giller, men den omfattar ocksd frigor som rér demokratin i vidare
mening: Ungern och Polen har till exempel infort lagstiftning som
hotar universitetens och mediernas oberoende och frihet, och som
hotar minskliga rittigheter, till exempel skyddet fér hbtqi-personer.

Detta kapitel syftar till att forsoka besvara frigan hur £u kan hitta
vigar ut ur krisen. Det beskriver de verktyg som EU har att ta till
mot medlemsstater som inte respekterar EU:s rittsstatsprincip: de
delas hir in i kategorierna ”politiska”, "rittsliga”, och ”ekonomiska”
verktyg. Det ir inga vattentita skott mellan dessa kategorier, utan
denna indelning har valts av pedagogiska skil. Andra indelningar
som férekommer i litteraturen dr mellan 6verstatliga och mellanstat-
liga verktyg, hirda och mjuka verktyg (harda verktyg innebir att Eu
forsoker sanktionera medlemsstater, och mjuka verktyg innebir att
EU forsoker resonera sig fram till en losning med den berérda med-
lemsstaten), nya och befintliga verktyg, samt mellan vilken aktor som
genomfor atgirderna (till exempel EU-kommissionen, ministerradet
eller EU-domstolen). Men oavsett vilken indelning som gors kan det
vara svart att dra en skarp skiljelinje mellan de olika kategorierna
av verktyg: det finns ofta betydande 6éverlappning. Det bor ocksa
papekas att detta kapitel inte kommer att diskutera de verktyg som
kan anvindas for stater som énskar bli Eu-medlemmar, utan att det
handlar om befintliga medlemsstater (respekt for rittsstaten ir ett
villkor f6r Eu-medlemskap och en stat som onskar bli medlem i EU
har dirmed starka incitament till att anpassa sig och respektera EU:s
rittsstatsprincip).

I detta kapitel hivdas att U befinner sig i limbo mellan federalism
och flexibel integration. EU befinner sig i limbo, eftersom EU i flera
ars tid (over ett decennium) har forsokt komma till ritta med de
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medlemsstater som inte respekterar rittsstatsprincipen. Men ing-
enting tycks hittills riktigt fungera, utan situationen verkar snarare
férvirras over tid. I Ungern har situationen gatt sd lingt att flera
forskningsinstitut, diribland Freedom House och V-dem, inte lingre
klassificerar denna medlemsstat som en demokrati. Och Polen ér pa
vig it samma hall.

Efter detta inledande avsnitt forklaras varfor ritesstatsprincipen
ir sa viktig for EU-samarbetet och hur den framgar av Eu:s fordrag.
I avsnittet direfter forklaras pd vilka sitt som ritesstatskrisen kan
anses som den allvarligaste av kriser som EU har drabbats av. Sedan
foljer i tre avsnitt en beskrivning av de verktyg som EU har till
férfogande for att komma tillricta med medlemsstater som inte res-
pekterar rittsstatsprincipen: de ”politiska verktygen”, de “rittsliga”
och de ”ekonomiska”. Det forklaras att dessa verktyg inte verkar vara
tillrickligt effektiva f6r att komma tll ritta med krisen. Slutligen
diskuteras hur Eu kan komma ut ur sitt limbo mellan federalism och
flexibel integration.

Réttsstatsprincipens betydelse for EU

Varfor bor £u 6verhuvudtaget involvera sig i dessa frigor? Det finns
flera skil till att detta dr en frdga som ir av yttersta vikt fér EU-
samarbetet. En stor del av ru:s lagstiftning bygger pd dmsesidigt
fortroende. Den inre marknaden kan till exempel inte fungera om
rittsstatsprincipen sitts ur spel. Det handlar ocksi om 6msesidigt
erkinnande av domar frin nationella domstolar och fortroende for
varandras rittssystem. Ett exempel dr den europeiska arresteringsor-
dern som innebir att en person som har begétt brott i en medlemsstat
ska kunna éverforas till en annan medlemsstat for ate lagféras dir. En
sddan 6verforing ir inte mojlig om man inte kan lita pa att det finns
oberoende domstolar och att rittegingen kommer att vara ritevis.
Det skulle dirmed bli svért att uppnd EU:s mélsittning att utgora ett
omrade av frihet, sikerhet och rittvisa.

Det handlar vidare om att kunna garantera systemet fér domstols-
samarbete mellan Eu-domstolen och nationella domstolar, nimligen
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mojligheten for nationella domstolar att begira sa kallade férhands-
avgoranden frin £U:s domstol. Det innebir att nationella domstolar,
till exempel en svensk tingsritt, kan stilla fragor till Eu-domstolen
om hur EU-ritten ska tolkas. De nationella domstolarna, som sedan
férvintas tillimpa ru-ritten, blir dirmed viktiga aktorer i EU:s ritts-
system, vilket alltsd inte fungerar utan respekt for rittsstaten. Det
handlar vidare om EU:s mojligheter till ate sprida idén om rittsstaten
internationellt. Detta arbete som "normexportor” blir inte trovirdigt
om EU:s egna medlemsstater inte respekterar rittsstaten. Men pé ett
mer 6vergripande plan handlar rittsstatsprincipen om EU:s identitet:
det dr en princip som EU-samarbetet grundar sig pa. For EU idr detta
med andra ord en existentiell friga.

Som nimnts anses rittsstatsprincipen s viktig att den har skrivits
in i artikel 2 i EU-férdraget (som inférdes genom Amsterdamférdraget
som tridde i kraft &r 1999 men omarbetades genom Lissabonférdra-
get som tridde i kraft &r 2009). Enligt denna foérdragsbestimmelse
ska EU ”bygga pa virdena respekt fér minniskans virdighet, frihet,
demokrati, jimlikhet, rittsstaten och respekt for de minskliga rittig-
heterna, inklusive rittigheter fér personer som tillhor minoriteter.”
Alla dessa uppriknade virden ir centrala; det finns ingen rangord-
ning mellan dem. Respekt for rittsstaten kan dock sigas vara en
overordnad princip eftersom den dr avgorande for skyddet av andra
grundliggande virden som unionen bygger pa.

Rittsstatsprincipen finns ocksd med i flera andra férdragsbestim-
melser. Vikten av rittsstaten betonas exempelvis i ingressen till
EU-fordraget och den tillhérande Eu-stadgan om de grundliggande
rittigheterna, samt i de bestimmelser som rér EU:s internationella
verksamhet (dir det framgir att EU ska striva efter att féra fram
rittsstaten i resten av virlden). Vidare, for stater som onskar bli EU-
medlemmar giller enligt artikel 49 i EU-férdraget att de respekterar
och frimjar rittsstaten. For befintliga medlemsstater giller de {6rfa-
randen som framgar av artikel 7 i EU-férdraget (och som kommer att
diskuteras nedan). Bida férdragsartiklarna hinvisar till ovan nimnda
artikel 2.

Men dven om rittsstaten nimns i EU:s fordrag pa flera stillen sa
ir utgdngspunkten dnda att £U till stor del forlitar sig pa att alla med-
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lemsstater delar samma grundliggande virderingar om demokrati,
minskliga rittigheter och ritesstat: det férutsitts med andra ord att
alla medlemsstater respekterar rittsstatsprincipen. Men nir si inte
lingre dr fallet, vad hinder d&?

Den djupaste av kriser

Bokens tema handlar om att uttyda monster som kan skonjas i EU:s
utveckling under de senaste dren och framfor allt, att utréna om
utvecklingen har tagit avgorande kliv mot ett federalt system eller
om det snarare handlar om integration i flera hastigheter (si kallad
flexibel integration). Begreppen federalism och flexibel integration
ir dock mangfacetterade begrepp. Federalism betyder kanske for de
flesta helt enkelt delad makt mellan olika territoriella nivier. Det har
en del likheter med begrepp som éverstatlighet (som i sin tur kan sit-
tas i relation till mellanstatlighet) och konstitutionalism - som ocksé
forekommer i debatten om europeisk integration. Federalism kan
ocksa forstas som en strivan efter enhetlighet — dir alla medlemsstater
strivar mot samma mél och i samma hastighet. Flexibel integration
diremot (eller idén om ett ”Europa i flera hastigheter”) kan beskrivas
som differentiering: en grupp medlemsstater som ir villiga och har
mojlighet att samarbeta pa ett visst omrade ska kunna gora det dven
om inte alla deltar. Tanken ir ocksd, som den tidigare direktoren
fér ministerraddets rittsavdelning Jean-Claude Piris forklarade, att
de andra medlemsstaterna som ”tar sig fram i olika hastigheter” ska
ansluta sig senare (ett exempel dr EMU).

Federalism och flexibel integration kan alltsd forstas i termer av
enhetlighet och differentiering, eller mojligtvis i form av tvé yreerlig-
heter pa en skala dir Eu:s utveckling kan placeras. Var befinner sig EU
nu (r 2021) pd den skalan? Frigan uppkommer mot bakgrund av att
EU nu stdr infor stora utmaningar - eller kriser, om man si vill. Och
om man blickar tillbaka pa det senaste decenniet har EU drabbats av
flera kriser: forst ut var den sé kallade konstitutionella krisen som pa-
gick dren innan Lissabonfordraget tridde i kraft (2009) och som ut-
l6stes av att Frankrike och Nederlinderna i folkomroéstningar rostade
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ner det s kallade konstitutionella fordraget. Inte langt direfter foljde
den ekonomiska och finansiella krisen (som ocksé blev en eurokris),
ndgra ar senare intriffade migrationskrisen, och direfter var brexit
ett fakcum. Till raden av kriser riknas dven rittsstatskrisen. Den kan
av flera skil anses vara den allvarligaste och djupaste av kriser. Men
innan det forklaras varfor sa dr fallet méste hir sigas ndgra ord om
vad som egentligen utgor en EU-kris.

Trots forekomsten av si méinga kriser finns det forvinande nog
i litteraturen inte nigon entydig definition av vad som egentligen
utgor en kris pd EU-niva. Utgdngspunkten verkar ofta vara att en kris
ir ndgot som vi tycker oss kinna igen nir vi ser den. I litteraturen gir
det dock att uttyda nagra element av vad en Eu-kris kan tinkas bestd
av (till skillnad frin en global kris eller en kris pd medlemsstatsnivi).
Det verkar krivas att en EU-kris beror fler dn en medlemsstat: det
miste finnas nigon form av grinsoverskridande element. En annan
viktig komponent tycks vidare vara legitimiter, kanske frimst i form
av sa kallad utflodeslegitimitet (eng. outpur legitimacy), vilket handlar
om att EU nir sina mél, eller med andra ord, uppnir énskvirda re-
sultat pa ett effektive site (utflodeslegitimitet sitts ofta i relation till
inflédeslegitimitet som handlar om hur £U fattar beslut, till exempel
pé vilket sdtt medborgare inkluderas). En EU-kris kan vidare sigas
karaktiriseras av att den berdr sjilva EU-systemet, det vill siga hur EU édr
konstruerat. Det verkar i minga fall ocksé vara friga om ett politiskt
problem som inte kan 16sas av medlemsstaterna sjilva (subsidiaritet).
Yteerligare ett element som ibland verkar vara av betydelse ir att
krisen har sitt ursprung utifrdn, en s kallad extern chock.

Det kan ocksd i sammanhanget vara viktigt att identifiera vem
som kan bira intresset for att ett problem klassificeras som en kris.
Ibland finns det nimligen tydliga Yintressegrupper” som girna vill
klassificera nigot som en kris (till exempel klimataktivister) och
ibland dven 7intressegrupper” som helst vill #zdvika en sidan klas-
sificering. EU-rittsforskare benimner exempelvis ofta migrations-
krisen som en ”sd kallad” kris eftersom man vill visa solidaritet med
drabbade flyktingar.

Hur stir det da till med rétesstatskrisen? Det ar tydligt ate det dr
en EU-kris eftersom den ror EU:s legitimitet och EU-systemet. Det édr
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ett politiskt problem som inte kan losas av medlemsstaterna sjilva,
och den har en grinséverskridande dimension. Samtidigt skiljer sig
rittsstatskrisen frin andra kriser pd en rad punkter: mer in andra
kriser ror den sjilva kdrnan av EU-samarbetet; den handlar om EU:s
virderingar och vad vi vill att €U ska utvecklas till. En virdekris dr
nimligen allvarligare dn en kris som ”endast” giller utflodeslegiti-
mitet: det handlar om Eu:s identitet och dr ddrfor en i det nirmaste
existentiell friga. Och till skillnad frAin manga andra kriser sa kan inte
rittsstatskrisen anses ha sitt ursprung utanfér Europas grinser, utan
den kommer inifrin. Den skiljer sig ocksa frin andra kriser pa si sitt
att den inte ens ses som ett problem av alla medlemsstater.

Efter att ha konstaterat att ritesstatskrisen dr en EU-kris som
skiljer sig frin andra kriser sa kommer vi till frigan hur den ska losas.
En uppfattning som ofta anfors (generellt) dr att EU utvecklas genom
kriser. Fér Jean Monnet, en av EU:s “grundlagsfider”, var detta ett
iterkommande mantra. Men pastdendet om att EU utvecklas genom
kriser forutsitter ocksa att det finns en losning. Och frigan ir om det
finns nigon l6sning pa ritesstatskrisen. Det ir svért att se att flexibel
integration (ett "Europa i flera hastigheter”) skulle kunna vara en
mojlig vig att g eftersom det ytterst kan séigas handla om virden och
att det dirmed inte 4r ndgot som EU kan kompromissa om. Samtidigt
stiller krisen upp hinder i vigen for att £U skulle kunna utvecklas i
federalistisk riktning. Respekt for rittsstaten dr dirfér en forutsite-
ning fér bade federalism och flexibel integration: Eu befinner sig i
limbo eftersom ingen av dessa riktningar ir mojliga vigar framét.

Rent teoretiskt har dock EU numera ett batteri av verktyg att ta till
mot de medlemsstater som inte respekterar rittsstatsprincipen. Som
ovan nimnts kan de delas in i politiska verktyg, rittsliga verktyg och
ekonomiska verktyg. Men som vi ska se nedan verkar inga av dessa
verktyg ge tydliga resultat.

Politiska verktyg

De kanske mest centrala ”politiska” verktygen finns i artikel 7 i EU-
fordraget. Det dr ett politiskt verktyg eftersom det dr ministerradet
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respektive Europeiska ridet - och inte Eu:s domstol - som ir de
huvudsakliga aktdrerna. Hir ir det nodvindigt att kort bide beskriva
hur artikel 7 fungerar och dess bakgrund.

Artikel 7 handlar om att skydda £u:s virden som riknas upp i
artikel 2 (som nimndes ovan). Denna fordragsartikel dr alltsd inte
begrinsad till att enbart skydda rittsstatsprincipen, utan ocksi vir-
dena minniskans virdighet, frihet, demokrati, jimlikhet, rittsstaten
och respekt for de minskliga rittigheterna. Artikel 7 stiller upp tvé
olika forfaranden: ett férebyggande forfarande och ett sanktionsfor-
farande.

Det forebyggande forfarandet ska anvindas di det finns en risk for
att en medlemsstat dsidositter EU:s virden som riknas upp i artikel 2.
Det ska alltsd tillimpas iznan en 6vertridelse har dgt rum. Forfaran-
det stiller dock inte upp nagra sanktioner, utan det innebir ”endast”
att en medlemsstat kan bli officiellt utpekad i ministerradet. For att
tillimpa detta forfarande krivs det en majoritet pa fyra femtedelar av
medlemsstaterna i ministerradet. Europaparlamentets godkinnande
krivs ocksa.

Sanktionsforfarander ska tillimpas di en medlemsstat redan har
Yallvarligt dsidosatt” EU:s virden. Forfarandet kan resultera i att en
medlemsstat drabbas av ndgon form av sanktion, exempelvis att med-
lemsstaten forlorar rostriteen i ministerraddet (vilket alltsd innebir att
den medlemsstaten inte fir vara med och utforma euU:s lagstiftning).
Detta forfarande ir svdrare ate tillimpa dn det forebyggande forfa-
randet eftersom det krivs enhdllighet i Europeiska radet, det vill siga
den hogsta politiska nivin, som dr sammansatt av medlemsstaternas
stats- och regeringschefer. I den allmidnna debatten hivdas det dirfor
att sanktionsforfarandet inte fungerar eftersom (bland andra) Polen
och Ungern forvintas backa upp varandra. Ungerns premiirminister
Viktor Orban har tydligt uttalat ate sd skulle ske om sanktionsférfa-
randet skulle tillimpas mot Polen.

Sanktionsforfarandet infordes i EU:s fordrag ar 1999 (genom Am-
sterdamfordraget som dé tridde i kraft). EU forberedde sig pd att ta
in nya medlemsstater frin Ost- och Centraleuropa men de befintliga
medlemsstaterna oroade sig for att de nya medlemsstaterna inte hade
tillricklig erfarenhet av demokratiske styre och att utvecklingen efter
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EU-intridet kunde gd it fel hall. Att de nyblivna medlemsstaterna
uppfyllde de sé kallade Kopenhamnskriterierna (som innefattar eko-
nomiska, politiska och administrativa krav) ansigs inte tillrickligt.
Det kan tilliggas att de befintliga medlemsstaterna var noga med
att de sjilva skulle vara huvudaktérer (i rddet respektive Europeiska
rddet) och att troskeln for tillimpning skulle vara hog - bland annat
eftersom de annars kunde riskera att drabbas av sanktioner. Enhillig-
het infordes dirfor som ett krav.

Snart blev det dock tydligt att det politiska priset for att sank-
tionera en medlemsstat var for hogt. Frigan blev uppenbar nir det
osterriska frihetspartiet (FP6) under ledning av Jérg Haider formade
en koalitionsregering ar 1999. EU:s sanktionsforfarande aktiverades
inte, trots att kriterierna for att tillimpa det var uppfyllda: Haider
foretridde rasistiska och nazistiska asikter och politik. Istillet inférde
medlemsstaterna bilaterala sanktioner mot Osterrike, vilket resul-
terade i att Haider tvingades avgd som partiledare. Det stod dirfor
klart ate det krivdes ett nyte forfarande, dir medlemsstaten ifriga
endast fick en varning. Ett sddant forfarande infordes ar 2003 genom
Nicefordraget som da triadde i kraft.

Men idven det “forebyggande forfarandet” har hittills visat sig
tandlost. Det har inletts i tvé fall: kommissionen har aktiverat det
mot Polen (december 2017) och Europaparlamentet har aktiverat det
mot Ungern (december 2018). Radet har hillit i utfrigningar men
innu inte kommit att rosta i frigan. Orsaken till att man inte har
kommit vidare sigs bland annat vara en alltfér omfattande forsikeig-
het frin EuU:s stats- och regeringschefer som undviker att i storsta
mojliga mén oppet kritisera varandra. Det ansigs ocksd problema-
tiskt att Fidesz, Viktor Orbins parti i Ungern, utgjorde en del av
Europeiska folkpartiets grupp (EPP) som ir den stérsta partigruppen
i Europaparlamentet och som samlar kristdemokratiska och konser-
vativa partier. Fidesz limnade dock Epp under ar 2021 vilket innebir
att Europaparlamentet kan agera mer fritt.

Som Erik O. Wennerstrom papekade i sitt kapitel till Europa-
perspektiv 2018 har det ocksa vid flera tidigare tillfillen funnits moj-
ligheter till att aktivera det forebyggande forfarandet. Men s har
alltsd inte kommit att ske. Kanske beror det pa att det inte ligger i
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EU-samarbetets natur att inféra strikta sanktioner eller utpekanden.
Det forutsites helt enkelt att medlemsstaterna respekterar rittsstats-
principen.

Eftersom det har visat sig svért att tillimpa artikel 7 har kommis-
sionen upprittat "mjukare” politiska verktyg. Ett exempel ir "ramen
for ritesstatsprincipen” som upprittades dr 2014. Den handlar om
att komma till ritta med hot av ”systemnatur” genom dialog mellan
kommissionen och medlemsstaten ifriga. Forfarandet bestir av tre
steg och ska tillimpas iznan artikel 7 aktiveras. I det forsta steget
samlar kommissionen in information och bedéomer om det foreligger
?systemhot” mot rittsstaten. Kommissionen skickar sedan ett moti-
verat yttrande till den berérda medlemsstaten, som har méjlighet att
svara och avhjilpa problemen. Om medlemsstaten inte har avhjilpt
problemen eller har svarat pa ett tillfredsstillande sitt kan kommis-
sionen i ett andra steg utfirda en rekommendation om rittsstatsprin-
cipen. I rekommendationen anger kommissionen hur medlemsstaten
ska dtgirda problemen och stiller upp en tidsfrist. I ett tredje och sista
steg sker en uppfoljning av kommissionens rekommendation som kan
utmynna i att kommissionen gar vidare mot forfarandet i artikel 7.

Kommissionen tillimpade detta forfarande pa Polen for forsta
gangen i januari 2016. Det utmynnade i att kommissionen utfirdade
fyra rekommendationer. Kommissionen framholl bland annat att
Polens regering miste respektera forfattningsdomstolens domar och
att de bor offentliggoras per automatik och inte vara beroende av
ett godkinnande frin den verkstillande makten (det kan tilliggas
hir ate forfattningsdomstolens domare direfter successivt har er-
satts med regimtrogna domare). Den lyfte ocksd fram problem vad
gillde utnimningen av domare och en reform av den polska Hogsta
domstolen. Kommissionen uppmanade vidare Polen att inte avskeda
domare i Hogsta domstolen eller tvinga dem att gi i pension. Men
forfarandet fick ingen effekt: Polen avfirdade kommissionens kritik.
Kommissionen kom dirfor att aktivera artikel 7 samt inledde over-
tridelseforfaranden, ett av de “rittsliga” verktygen som stér till Eu:s
forfogande. Det bor dock papekas att kommissionen hade mojlighet
att gé vidare pd detta site redan efter att den forsta rekommendatio-
nen hade upprittats, men si kom alltsa inte att ske.
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Yteerligare verktyg har direfter tagits fram av EU. I september
2020 lade kommissionen fram den forsta arsrapporten om rittsstats-
principen i EU (den andra rapporten lades sedan fram i juli 2021).
Den innehaller en évergripande del som beskriver situationen inom
EU i stort samt landspecifika kapitel som handlar om situationen i
varje medlemsstat (och utformas dirfér i nira dialog med nationella
myndigheter).

Kritiker pekar pa att drsrapporten varken kan medféra sanktio-
ner eller ger rekommendationer till berérda medlemsstater. Den
kritiseras ocksd for att inte beskriva rittsstatskrisen i bland annat
Polen och Ungern i tillrickligt tydliga ordalag, och att situationens
allvar dirmed inte framhalls. Kritik har ocksa riktats mot att den inte
rangordnar medlemsstaterna, att den inte sirskiljer stora problem
frin sma problem, att den inte sirskiljer avsiktliga ageranden fran
oavsiktliga och fér att den lyfter fram redan kind information (som
till exempel finns tillginglig i Venedigkommissionens rapporter).
I site tal om tillstdndet i unionen i september 2021 uttalade kom-
missionens ordférande Ursula von der Leyen dock att arsrapporten
kommer att innehilla rekommendationer till medlemsstaterna fran
och med ir 2022. Kommissionen pekar ocksa pd att det inte dr en
sanktionsmekanism utan utgor ett forebyggande verktyg som syftar
till att 16sa problem pa ett tidigt stadium. Tanken r framfor allt ate
den ska underlitta diskussion kring dessa frigor.

Sammantaget verkar de ”politiska” verktygen som har beskrivits
kort ovan vara timligen tandlésa. Orsaken dr formodligen just deras
politiska karaktir: det politiska priset for att anvinda sig av dessa
verktyg har hittills ansetts fér hogt. Hur star det di till med ru:s
Pritesliga” verktyg, det vill siga mojligheten att anvinda sig av EU:s
domstol {6r att komma till ritta med problemen?

Rattsliga verktyg

EU:s domstol anses av flera bedoémare, diribland Laurent Pech och
Dimitry Kochenov, som den viktigaste av EU:s institutioner nir det
giller att komma till ritta med problemen med rittsstaten. Frin
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ir 2018 har den borjat utveckla en synnerligen rik rittspraxis om
vad principen egentligen innebér. Den sitter samtidigt press pa de
berorda medlemsstaterna. Men som vi ska se verkar inte heller denna
typ av verktyg vara tillrickligt effektiva.

EU-domstolens kanske skarpaste verktyg kan siigas vara det s kall-
lade overtridelseforfarandet (artikel 258 till 260 i férdraget om EU:s
funktionssitt). Det syftar till att hantera situationer di en medlems-
stat bryter mot EU-ritten, det vill siga inte har uppfyllt en skyldighet
enligt EU:s fordrag eller Eu:s lagstiftning (till exempel direktiv och
férordningar). Forfarandet inleds av kommissionen som férst for
en dialog med medlemsstaten ifriga. Det kan ocksa inledas av en
medlemsstat, men det dr hogst ovanligt att sd sker. Kommissionen
kan sedan - beroende pd hur medlemsstaten svarar och agerar - féra
drendet vidare till Eu-domstolen. Det édr direfter domstolen som
beslutar om en 6vertridelse av EU-ritten har dgt rum. Det forvintas
att medlemsstaten foljer Eu-domstolens dom och &tgirdar bristerna
omedelbart. Men om s inte sker si kan kommissionen vicka en ny
talan dir Eu-domstolen foreligger medlemsstaten ate betala boter
(schablonbelopp och/eller vite). Overtridelseférfarandet kan klas-
sificeras som ett "hért” verktyg just dirfor att det kan utmynna i
ekonomiska sanktioner.

For att tillimpa 6vertridelseférfarandet maste den berérda med-
lemsstaten ha 6vertritt en specifik fordragsbestimmelse eller en spe-
cifik del av Eu:s lagstiftning. Kommissionen kan dirfér hinvisa till
att en medlemsstat inte har uppfyllt sina skyldigheter enligt artikel 2,
som ju handlar om att respektera EU:s virden (déribland rittsstaten).
Det dr dock omdiskuterat i vilken man enbart artikel 2 kan ge upphov
till ritesliga skyldigheter. Virden saknar nimligen en tydlig definition
i EU:s fordrag; de anses istillet utgora politiska viljeyttringar. Kom-
missionen har dirfér pekat pa andra specifika férdragsartiklar eller
bestimmelser som en medlemsstat har 6vertritt, sisom artikel 19.1
andra stycket i EU-férdraget, som handlar om att medlemsstaterna
miste sikerstilla ett effektivt domstolsskydd och som domstolen i ett
tidigt avgorande forklarade vara en del av rittsstatsprincipen.

Hittills har kommissionen inlett fyra évertridelseférfaranden mot
Polen vad giller problemen med rittsstaten. Det forsta mélet gillde
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Polens nya pensionsbestimmelser som sinkte pensionsildern f6r do-
mare i den polska Hogsta domstolen fran 7o till 65 4r. Under den nya
lagstiftningen kunde den polska presidenten efter eget skon besluta
om att férlinga férordnandet for vissa domare. Presidenten skulle
meddela sitt beslut forst efter att denna hade konsulterat det nyligen
inrittade Nationella domstolsrddet som bland annat utser ledaméter
till Hogsta domstolen.

Eftersom saken ansdgs bridskande och det generellt tar ling tid
fér eu-domstolen att ligga fram en firdig dom, fattade EU-domsto-
lens ordférande i oktober och december 2018 interimistiska beslut
(tillfalliga beslut som meddelas i vintan pad dom) om att den polska
lagstiftningen méste upphora. Polen rittade sig direfter och mojlig-
gjorde for de domare som hade tvingats gé i pension att dter intrida
i tjanst. En tid senare, i juni 2019, meddelade Eu-domstolen (trots
rittelse) sin dom och fann att den polska lagstiftningen stred mot
artikel 19 i EUu-fordraget. Enligt domstolen verkade pensionsrefor-
men ytterst syfta till att f bort en viss domargrupp frin den polska
Hogsta domstolen. Den forklarade ocksé att det visserligen var upp
till varje medlemsstat att organisera sitt domstolsvisende, men att
medlemsstaten miste respektera artikel 19 och se till att principen
om domares oavhingighet inte asidositts.

Det andra mélet gillde de nya polska bestimmelserna som siankte
pensionsdldern f6r domare i allmidnna domstolar till 65 ar fér min
och till 60 r for kvinnor. Aven i detta mal fann Eu-domstolen att
Polen hade brutit mot artikel 19 (dom i november 2019). I fokus for
domstolens resonemang var det faktum att den polska justitieminis-
tern hade tillerkints befogenhet att besluta om férlingt forordnande
(for vissa domare upp till 70 ars dlder). Eu-domstolen uttalade att de
polska bestimmelserna om forlingning av férordnanden var “alltfor
vaga och icke kontrollerbara” och att de kunde ge upphov till tvivel
om domares oavhingighet.

Det tredje 6vertridelsemalet gillde Polens disciplinira regelverk
fér domare som hade introducerats ir 2019. Frigan var om den
disciplinira avdelningen som hade inrittats inom Polens Hogsta
domstol (som hanterar disciplinira frigor samt frigor om straffrites-
lig immunitet fér domare) levde upp till kraven pd oavhingighet och
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opartiskhet. I en dom i juli 2021 fann EU-domstolen att sa inte var
fallet. Domarna i den disciplinira avdelningen utses nimligen av det
nyligen inrdttade Nationella domstolsrddet, som i sin tur utses av
den lagstiftande och verkstillande makten. Polen hade dirmed un-
derlatit atc uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 19. Eu-domstolen
anmirkte ocksd pd att sjilva innehéllet i polska domares rittsliga
avgoranden kan vara féremal for disciplinira overtridelser. Det an-
sdgs sirskilt problematiske att polska domare riskerar disciplinira
dtgirder da de begir forhandsbesked frin EU-domstolen (se vidare
nedan). Systemet for ritesligt samarbete mellan nationella domstolar
och Eu-domstolen - som ir avgérande for att EU ska kunna fungera
- anses dirmed vara i fara.

Det fjirde overtridelsemélet mot Polen ir i skrivande stund dnnu
inte avgjort (oktober 2021). Aven detta mél giller Polens nya discipli-
nira regelverk, nirmare bestimt den "munkavelslag” (eng. "muzzle
law”) f6r domare som hade tritt i kraft i februari 2020. Lagen inne-
bir bland annat att domare som ifrigasitter Polens rittsliga reform
(som enligt EU bryter mot EU-ritten) ska kunna vara féremal for
disciplinira cgirder. Eftersom frigan ansigs bradskande fattade EU-
domstolens ordférande i juli 2021 dven i detta fall ett interimistiskt
beslut: den disciplinira avdelningen méste upphora med sin verksam-
het att frinta domare straffriteslig immunitet, vilket Eu-domstolen
inte specifikt hade krivt i det foregdende dvertridelsemilet.

Eftersom Polen inte rittade sig efter det interimistiska beslutet
s& begirde kommissionen i september 2021 att EU-domstolen skulle
utfirda ett vite. Den polska regeringen hade visserligen i augusti
2021 uttalat att den disciplinira avdelningen skulle upphora, men
enligt kommissionen var det oklart vilka dndringar som verkligen
hade gjorts. I oktober 2021 uttémde EU-domstolen dirfor ett vite pa
1 miljon euro per dag. Sa stora belopp bor utgéra starka incitament
for en medlemsstat att ritta sig. Kommissionen har ocksa 6versint en
sd kallad formell underrittelse eftersom Polen inte heller hade rittat
sig efter domstolens dom i det ovan nimnda tredje overtridelse-
avgorandet. Aven det forfarandet kan leda till att Eu-domstolen
utdémer boter eller vite.

Det bor ocksd uppmirksammas att frigor som angrinsar till rites-
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statsproblematiken och som rér Eu:s virden i vidare mening har
borjat lyftas fram: i juli 2021 inledde kommissionen overtridelse-
férfaranden mot Polen och Ungern gillande krinkning avseende
jimlikhet och skydd av grundliggande rittigheter for hbtqi-personer.
Det dterstér att se hur dessa frigor kommer att hanteras i Polen och
Ungern, hur kommissionen kommer att driva dem vidare samt om
och hur de kommer att behandlas i Eu-domstolen.

Men frigan ir vilken betydelse 6vertridelseforfaranden verkligen
kan ha pad detta omrade. Problemet dr att de tar sikte pa specifika
regelbrott. Det krivs dirfor endast att medlemsstaterna i friga ge-
nomfor speciftka forindringar. Det dr vidare mojligt att medlems-
stater som bryter mot rittsstatsprincipen kan undkomma genom
att endast genomfora kosmetiska forindringar. Som forskarna Kim
Lane Scheppele, Dimitry Kochenov, och Barbara Grabowska-Moroz
papekar sd har visserligen EU-domstolen antagit ett mer systematiskt
angreppssitt pd senare ir. Men det ér trots allt inte sikert att dver-
tridelseforfarandet kan vara tillrickligt effektive nir det giller att
komma &t 6vertridelser av systemnatur.

En annan typ av 7rittsliga verktyg” ir si kallade forhandsavgéran-
den (artikel 267 i fordraget om EU:s funktionssitt). Det ir en typ av
forfarande dir nationella domstolar (i Eu:s medlemsstater) kan stélla
fragor till EU-domstolen om hur EU-ritten ska tolkas. EU-domstolens
tolkning blir sedan bindande for alla nationella domstolar i EU:s
medlemsstater — och inte bara for den nationella domstol som har
stillt frigan. Det idr sedan de nationella domstolarna som tillimpar
EU-rdtten i det konkreta fallet. Eu-domstolen ska alltsd inte tolka
nationell ritt.

Det allra forsta och mest banbrytande férhandsavgorandet — och
overhuvudtaget den foérsta domen i EU-domstolen om rittsstats-
principen - gillde en friga som hade uppkommit i ett mal mellan en
portugisisk fackférening fér domare och den portugisiska revisions-
ritten. De portugisiska domarna hade fatt sinke 16n till £6ljd av de
besparingsatgirder som Portugal hade vidtagit efter den ekonomiska
krisen och de hivdade att I6nesinkningen underminerade deras ritts-
liga oberoende. Den portugisiska Hogsta domstolen stillde dirfor
fragor till Eu-domstolen om hur artikel 19 i EU-férdraget och artikel
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47 1 Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna
(hadanefter endast stadgan) ska tolkas.

EU-domstolen fann i sin dom i februari 2018 att de portugisiska
domarnas oberoende inte hotades i detta fall. Domstolen passade
dock samtidigt pa att formulera sin syn pa rittsstatsprincipen. Den
faststillde ate artikel 19 ger uttryck for det virde som rittsstaten
utgor enligt artikel 2, och att uppgiften att sikerstilla domstols-
provningen inom unionens rittsordning inte enbart ankommer pi
EU-domstolen, utan dven pé de nationella domstolarna. Medlemssta-
terna méste sikerstilla ett effektive domstolsskydd inom de omraden
som omfattas av unionsritten. EU-domstolen forklarade ocksd att
artikel 47 i stadgan som handlar om att var och en har rite till et ef-
fektivt domstolsskydd dr sammanlinkad med principen om domares
oavhingighet.

I ett annat férhandsavgorande hade Polen begirt att Irland skulle
utlimna en polsk medborgare inom ramen fér den europeiska arres-
teringsordern. En irlindsk domstol stillde en fraga till Eu-domstolen
om utlimning till Polen var méjlig givet att det polska rittsvisendet
enligt flera rapporter frin bdde Eu-kommissionen och Venedigkom-
missionen uppvisade systematiska brister avseende domstolars oav-
hingighet. EU-domstolen, som lade fram sin dom i juli 2018, fann att
det inte rickte med att det foreldg systematiska brister: det krivdes
nimligen att Europeiska rddet hade fattat ett beslut att sanktionera
en medlemsstat enligt det ovan beskrivna ”sanktionsférfarandet” i
artikel 7.2. EU-domstolen framholl dirfor act det istillet var den na-
tionella (i detta fall den irlindska) domstolen som skulle kontrollera
pé ett Ykonkret och precist sitt” om det fanns anledning att tro att
den berérda personen riskerade att inte fa en rittvis ritteging. Det
kan hir tilliggas att den irlindska domstolen sedan provade denna
friga och fann att det inte foreldg hinder f6r utlimning till Polen i
det konkreta fallet.

Det finns ocksd en rad férhandsbesked frin Eu-domstolen som
hirstammar frin polska domare. Tva av dessa mal (dom i november
2019 respektive mars 2020) giller oavhingigheten hos den ovan
nimnda disciplinira avdelningen samt det nyligen inrittade Na-
tionella domstolsridet som ir understillt den polska regeringen.
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EU-domstolen forklarade att de konkreta frigorna maste avgoras av
nationella domstolar (i medlemsstaterna). Den upprepade samti-
digt sin syn pa rittsstatsprincipen fran det portugisiska mélet ovan,
nimligen att artikel 19 innebir att de polska domstolarna méste
uppfylla kraven pé ett effektivt domstolsskydd som inbegriper krav
pa oavhingighet.

Ett annat forhandsbesked som hirstammar frin polska domare
gillde bland annat utnimningar av domare till polska Hogsta dom-
stolen (dom i mars 2021). Det Nationella domstolsridet hade gett
avslag till ndgra domarkandidater som sedan overklagade beslutet
till den polska Hogsta forvaltningsdomstolen (kandidaterna avsag
egentligen endast att testa systemet och benimndes dérfér i den
allminna debatten som Kamikaze-domare). Polen hade i ett senare
skede upprittat lagstiftning som frintog kandidaterna méjlighet till
att 6verklaga samt hindrade forvaltningsdomstolen att begira for-
handsbesked fran Eu-domstolen, men den polska domstolen hade d&
redan hunnit stilla sina frigor till Eu-domstolen. I detta fall uttalade
EU-domstolen att det ankommer pa den polska férvaltningsdomsto-
len att underlata att tillimpa denna nationella lagstiftning om den
skulle anses strida mot artikel 267 i Eu:s funktionsférdrag.

Slutligen bor det forhandsbesked uppmirksammas som begirdes
av en domstol pad Malta. I detta mil etablerade Eu-domstolen (dom
i april 2021) en princip om att en medlemsstat inte kan dndra sin
lagstiftning pa ett sidant site att skyddet av ritesstatsprincipen sinks.
Domstolen uttalade ocksa att en medlemsstat maste respektera de
virden som anges i artikel 2 for att den ska komma i dtnjutande av de
rittigheter som foljer av férdragen.

EU-domstolen har alltsd i flera forhandsavgéranden sedan 2018
tagit tillfillet i akt att precisera vad rittsstatsprincipen innebir. Vissa
nationella domstolar har dessutom som Pech och Kochenov pipekar
forsokt anvinda sig av EU:s domstol som en ”skold” mot nationell
lagstiftning. Nationella forfaranden maste nimligen vilandeférklaras
tills Eu-domstolen har fattat sitt beslut. Ett exempel dr ett forhands-
besked som begirdes av nigra ruminska domstolar. I en dom i maj
2021 tog EU-domstolen tillfillet i akt att dven i detta mal precisera
rittsstatsprincipens innebord och stéllde upp en rad kriterier for hur
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ett system for disciplinira dtgirder for (nationella) domare maéste
vara utformat.

Forutom de tvd ovan nimnda funktionerna, nimligen precisera
rittsstatsprincipens innebérd och anvindning som skéld, si kan man
ocksd tinka sig att vissa forhandsbesked kan ha sitt ursprung i ett
missndje frin nationella domstolar med hur kommissionen utévar
sin roll som ”férdragens viktare”, nimligen nir det giller att vicka
talan om fordragsbrott (overtridelseforfarande). Forhandsbesked blir
dirmed ett tillgingligt alternativ. Samtidigt finns det vid férhands-
besked ingen moijlighet att sanktionera medlemsstater, utan det
handlar endast om att uttolka Eu-ritten. Detta verktyg kan dirfor
beskrivas som ”mjukt”.

Sammantaget beskrivs ofta Eu-domstolens rittspraxis revolutio-
nerande. Enligt Pech och Kochenov handlar den nimligen om att ge
kott at en i artikel 2 abstrake uttryckt princip. Den utgéor dirmed en
viktig pusselbit nir det giller att komma till ritta med de medlems-
stater som inte respekterar rittsstatsprincipen. Den kan ocksi vara
viktig ndr man 6éverviger andra dtgirder pa sikt. Men det ér tydligt
att problematiken inte enbart kan 16sas genom rittsliga verktyg.

Det bor ocksd uppmirksammas att den styrande makten och delar
av ritesvisendet i Polen har gatt i 6ppen polemik med £u: i juli 2021
beslutade den polska forfattningsdomstolen — som nu domineras
av regimtrogna domare — att EU-domstolens interimistiska dtgirder
strider mot den polska forfattningen. I oktober 2021 lade sedan den
polska forfattningsdomstolen fram en dom som i den akademiska
virlden nirmast méste beskrivas som en ”bomb”: den uttalar att EU-
ritten inte har foretride framfor polsk nationell ritt. Domen anses
bana vig for "Polexit”, det vill siga att Polen i praktiken uttrider som
medlem i Eu. I skrivande stund (oktober 2021) har kommissionen
endast hunnit uttala att den polska domen ska analyseras och att
kommissionen kommer att agera direfter, troligen genom att inleda
ett overtridelseférfarande mot Polen.
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Ekonomiska verktyg

Den tredje och sista kategorin utgérs av ”ekonomiska” verktyg, nim-
ligen av den sd kallade villkorlighetsmekanismen som EU antog i
december 2020. Villkorlighetsmekanismen ger en mojlighet till att
stoppa utbetalningar frin £u:s fonder om en medlemsstat inte efter-
lever rittsstatsprincipen: utbetalningar fran EU ska villkoras.

Villkorlighetsmekanismen syftar egentligen formellt till att skydda
EU:s medel (finanser). Det gar dock inte att bortse ifrdn att den yzrerss
handlar om att komma till ritta med medlemsstater som inte respek-
terar rittsstatsprincipen. Den innehiller till exempel en definition av
rittsstatsprincipen (det ir dirmed forsta gdngen som rittsstatsprin-
cipen definieras i EU:s lagstiftning).

For att EU ska kunna aktivera mekanismen, det vill siga anta
dtgirder mot en medlemsstat, ricker det med att det finns en risk
for att Eu:s medel paverkas. Det krivs dock att Eu:s medel paverkas
eller riskerar att allvarligt paverkas pa ett “tillricklige direkt sict”.
Det krivs ocksé att en eller flera av ndgra specifikt uppriknade krav
berérs, till exempel att myndigheterna fungerar vil nir det giller
genomforandet av EU:s budget och utredning av och atal f6r bedrige-
rier och korruption. Det kan ocksa handla om oberoende domstolars
effektiva rittsliga provning, om aterbetalning av belopp som betalats
ut pa felaktiga grunder och om effektivt samarbete med EU:s byra for
bedrigeribekimpning samt med Europeiska dklagarmyndigheten.

EU kan sedan anta en rad olika atgirder mot en medlemsstat. Det
kan till exempel handla om att EU héller inne med utbetalningar, att
betalningarna hivs helt eller att férfinansiering till medlemsstaten
minskas. Tanken ir att det ir medlemsstaterna som ska stillas till
ansvar — men att de slutliga mottagarna inte ska drabbas: medlems-
staten i friga har fortsatta skyldigheter gentemot dem som ytterst tar
emot medlen.

Trots att villkorlighetsmekanismen tridde i kraft i januari 2021
har den i skrivande stund (oktober 2021) dnnu inte borjat tillimpas.
Polen och Ungern hade nimligen starka invindningar mot den och
hotade dirfor att stoppa bade ru:s langtidsbudget och aterhimt-
ningspaketet efter coronakrisen, beslut som krivde enhillighet. I

77



ANNA SODERSTEN

syfte att uppnd en kompromiss antog Europeiska radet slutsatser i
december 2020 som pa flera sitt i praktiken dndrar villkorlighets-
mekanismen. En sidan ”indring” var att kommissionen ska ta fram
riktlinjer f6r hur tillimpningen ska gé till. En annan ”indring” var
att EU:s domstol méste ge gront ljus innan mekanismen kan borja
tillimpas. Polen och Ungern uttalade nimligen i samband med att
EU antog villkorlighetsmekanismen att de skulle vicka en talan i EU:s
domstol om att ogiltigforklara den, vilket de gjorde i mars 2021.

Innan EU-domstolen har lagt fram sin dom och innan kommis-
sionen har presenterat sina riktlinjer ir det oklart hur villkorlighets-
mekanismen kommer att fungera. Men i ljuset av att de politiska och
rittsliga verktygen har visat sig svaga, si hoppas minga bedémare pé
att den ska visa sig effektiv. Framtiden kommer att utvisa om det r
sd att finansiella patryckningar ir det som fungerar bist.

EU i limbo mellan federalism och flexibel
integration

Som beskrivits i detta kapitel har EU numera ett batteri av verktyg att
ta till mot medlemsstater som inte respekterar EU:s rittsstatsprincip:
politiska, rittsliga och ekonomiska verktyg. Men som nimnts verkar
inget av dessa verktyg riktigt fungera.

EU kan dirfér sigas befinna sig i limbo mellan federalism och
flexibel integration. EU befinner sig i limbo eftersom federalism i
form av ”enhetlighet” kriver att det finns en kidrna av gemensamma
virderingar. Federalism ir dirfor ingen mojlig vig framat. Men flexi-
bel integration, det vill siga att 6vriga medlemsstater gir vidare sjilva
utan Polen och Ungern och inleder sa kallade fordjupade samarbeten
(inom ramen for EU:s férdrag) i en rad frigor, ir inte heller en méjlig-
het hir: EU kan inte acceptera att ndgra medlemsstater ”limnas kvar”
och inte respekterar EU:s rittsstatsprincip. Det skulle dessutom vara
ytterst praktiskt komplicerat och lingdraget om nigra medlemsstater
skulle ga vidare pd egen hand: det 4r niamligen svart att tinka sig
vilka frgor som inte paverkas av att medlemsstaterna respekterar
rittsstatsprincipen. Man skulle dock kunna hivda att dagens situa-
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tion karaktiriseras som ”tyst acceptans” av flexibel integration da
EU:s institutioner kan beskrivas std handfallna infér utvecklingen i
Polen och Ungern. Att rittsstatsprincipen respekteras ir siledes en
férutsittning for bade federalism och flexibel integration.

Men vi méste naturligtvis ocksd friga oss varfor Eu éverhuvud-
taget méste agera. Skulle ett alternativ kunna vara att EU helt enkelt
later saken bero? Vissa hivdar att det kan leda till allvarliga sikerhets-
politiska komplikationer om Polen och Ungern straffas genom den
nya villkorlighetsmekanismen. Men detta synsitt bygger pa miss-
uppfattningar om rittsstatsprincipen och dess betydelse for Eu. Som
forklarats i detta kapitel dr det snarare av yttersta vikt att medlems-
staterna respekterar rittsstatsprincipen: det handlar nimligen ytterst
om EU:s existens. EU kan dirfor inte blunda for de medlemsstater
som inte respekterar rittsstatsprincipen.

Samtidigt bor det uppmirksammas att EU ocksé kan skadas om EU
agerar: vissa forskare hivdar att EU inte dr konstruerat for konflikter
av dessa slag. Som historikern och sociologen Luuk van Middelaar
pépekar s har eu-samarbetet allt sedan den franska tomma stolens
politik i mitten av 1960-talet karaktiriserats av att beslut fattas med
konsensus. Van Middelaar framhéller att om EU skulle gi segrande ur
denna konflikt sa skulle det innebira en omfattande maktdemonstra-
tion frdn EU:s sida, vilket skulle kunna leda till att fler medlemsstater
vinder sig mot EU. Det finns alltsd flera skil till varfor *mjukare”
verktyg (sisom dialog) dr att foredra framfor sanktioner och ”harda”
verktyg. Precis som rittsteoretikern H.L.A. Hart en ging si elegant
visade sd dr ridsla for att drabbas av sanktioner nimligen inte den
enda orsaken till att ritesliga bestimmelser {6ljs.

Vagen ut ur limbo: tillampa befintliga
verktyg fullt ut

Frigan ir dirfor om det finns nigon vig ut ur limbo: finns det
nigon losning pi problemen? EU bor forst och frimst dgna storre
kraft 4t atc anvinda de befintliga verktygen for att komma tillritea
med de medlemsstater som inte respekterar rittsstatsprincipen. EU:s
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nuvarande strategi tycks nimligen vara atc stindigt uppfinna nya
verktyg. Men det kommer naturligtvis en tid di detta agerande blir
kontraproduktivt: det urvattnar £u:s trovirdighet om nya verktyg
hela tiden tas fram som sedan inte visar sig fungera.

Artikel 7 dr ett exempel pi ett verktyg som miste tillimpas fullt
ut. Det hidvdas ibland att det ir kravet pd enhillighet i ministerridet
som ir det huvudsakliga problemet (detta krav giller dock endast det
s kallade sanktionsférfarandet). Ar l6sningen dirfor att ta bort detta
krav genom att dndra i EU:s fordrag? Svaret ir nej. Det har nimligen
som niamnts inte heller visat sig vara mojligt att tillimpa det sa kall-
lade forberedande forfarandet, trots att det endast stiller upp ett
majoritetskrav: det har aktiverats mot bdde Ungern och Polen men
ridet har dnnu inte kommit att rosta i frigan. Det verkar alltsa inte
som om det skulle hjilpa att ta bort kravet pa enhillighet. Det bor
ocksd pdminnas om att for att dndra i EU:s fordrag krivs det enhil-
lighet (artikel 48 i EU-fordraget). Det ir dirmed tydligt att det skulle
vara svart — for att inte sigas omdijligt — att i nuvarande situation
indra i artikel 7 eftersom en eller flera medlemsstater di sannolikt
skulle sitta sig pa tviren.

En orsak till ate artikel 7 inte fungerar verkar i stillet vara att det
hittills saknas politisk vilja att agera — inte att verktygen 4r obrukbara
i sig. Man kan friga sig vad syftet med artikel 7 4r om den inte tillim-
pas? Risken ir att EU tappar i trovirdighet om inte processen fortgér
- och det ir nigonting som EU:s medlemsstater bor ta i beaktning.

Som beskrivits ovan finns det ocksd politiska verktyg som ir av
”mjukare” karaktir in de férfaranden som finns i artikel 7, nimligen
(bland annat) den arliga granskningsrapporten. Sidana mjuka verk-
tyg kan mojligtvis ge stod for demokratiska/liberala krafter izom de
medlemsstater som inte respekterar rittsstatsprincipen. Tanken ér
att medlemsstaterna inte kan forindras genom “extern” péverkan
(genom EU) utan att forindringen maste komma izifrdn, det vill siga
fran den egna befolkningen, civilsamhillet etc. Utifrin detta synsitt
bor Eu dirfor fortsitra att patala problemen i medlemsstaterna och
om mojligt pd ett in mer tydligt sitt 4n tidigare.

De rdttsliga verktygen — overtridelseférfaranden och férhands-
besked - miste diremot tillimpas mer effektivt. Som nimnts verkar
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inte 6vertridelseforfaranden vara tillrickligt effektiva for att komma
it problem av si kallad systemnatur. Det betyder dock inte att de ar
utan verkan, bara att det inte dr mojligt ate ligga alla dgg i samma
korg. Kommissionen har snarare en viktig roll att fylla genom att
inleda overtridelseférfaranden och, om nodvindigt, sedan dra dessa
irenden vidare till EU:s domstol. Kommissionen bér ocksa fortsitta
att vicka talan i Eu:s domstol mot de medlemsstater som sedan inte
foljer domstolens domar si att de aliggs boter eller vite. Under en
lang tid verkade kommissionen ovillig att anvinda sig av denna moj-
lighet, men som nimnts, i september 2021 inledde kommissionen
tva forfaranden dir Polen riskerar boter eller vite. I oktober 2021
uttdmde EU-domstolen ett hogt vite i ett av dessa drenden. Det bor
dock tilliggas att det dterstar att se hur stora férindringar som Polen
ir villig ate gora.

Forhandsbesked ar dirtill en viktig pusselbit for att komma till
ritta med problemen, frimst eftersom EU-domstolen dirigenom har
mojlighet att uttolka vad rittsstatsprincipen innebir, vilket sedan alla
medlemsstater maste f6lja (denna mojlighet att uttolka rittsstatsprin-
cipen har naturligtvis domstolen dven vid overtridelseférfaranden).
Domstolens tolkningar kan ocksi stirka de krafter inom en med-
lemsstat som kdmpar for att uppritthilla respekten for ritesstaten.

Aven de ekonomiska verktygen (det vill siga villkorlighetsmeka-
nismen) maste tillimpas fullt ut for att inte EU ska tappa i trovirdig-
het, i synnerhet eftersom de politiska och rittsliga verktygen har visat
sig svaga. Men da de dnnu inte har bérjat tillimpas vet vi ingenting
om hur effektiva de ir.

Slutligen, ett kanske ndgot drastiskt alternativ pa lésning som
forekommer i den akademiska debatten och som bland annat foreslas
av Christophe Hillion, professor i juridik vid Oslo universitet, ir att
utesluta de medlemsstater som inte respekterar rittsstatsprincipen:
genom sitt agerande skulle dessa medlemsstater anses ha ”anmalt
sin avsikt till Europeiska radet” att uttrida ur v, vilket krivs enligt
artikel 50 i EU-fordraget. Den ovan nimnda domen som den polska
forfattningsdomstolen lade fram i oktober 2021 verkar dirmed stilla
saker och ting pa sin spets: en medlemsstat som inte tinker sig f6lja
EU-domstolens domar och beslut och som inte respekterar principen
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om EU-rittens foretride framfér nationell ritt kan inte kvarstd som
medlem. Men férutom de svéra ritesliga sporsmal som dirmed skulle
kunna uppstd vid ett ”pitvingat” uttride ur unionen si bér man
ocksd uppmirksamma att EU kan anses ha ett ansvar gentemot be-
folkningarna i dessa medlemsstater — och fragan ir hur utvecklingen
kommer att ga i dessa stater d& de inte lingre dr medlemmar i EU.

Frigan dr ocksd vad ”limbo” egentligen innebir for EU. Som
nimnts framholl Jean Monnet, en av EU:s “grundlagsfider”, ofta att
EU utvecklas genom kriser. Men giller det dven i denna kris? For vad
hinder om nagon losning inte star att finna? Kommer EU-samarbetet
dirmed att stagnera? Eller kommer EU trots denna kris att rora sig
framdt och fortsitta att fungera och utvecklas? Det ir férmodligen
for tidigt att besvara dessa fragor, dven om det inte hittills gir att
skonja ndgra tydliga tecken pa stagnation. Pd det principiella planet
star det emellertid klart att dagens situation inte r hallbar och att EU
ir i behov av en snar 16sning.

Kallor och litteratur

Det finns numera ganska omfattande litteratur om EU:s rittsstats-
kris. Det finns exempelvis flera tidigare bidrag till Europaperspektiv
som tar upp frigor om rittsstaten, diribland Andreas Moberg, ”Vad
gOr EU om nationalstatens dterkomst sker pé rittsstatsprincipens be-
kostnad?” (Europaperspektiv 2019), Joakim Nergelius, ”Varfor sviktar
tilliten till Eu-projektet i EU:s medlemslinder?: En konstitutionell
analys av EU:s virdekris” (2017) samt Erik O. Wennerstrom, "For-
mér EU skydda sin virdegrund?” (2018).

Det finns dven omfattande litteratur som beskriver hur demokratin
och rittsstaten haller pa att nedmonteras i Polen och Ungern (och om
det begrepp som i den engelsksprakiga akademiska litteraturen be-
nimns som democratic backsliding eller rule of law backsliding, nimligen
demokratins eller rittsstatens nedmontering” eller tillbakaging”).
Se till exempel Laurent Pech och Kim Lane Scheppele, "Illiberalism
within: Rule of Law Backsliding in the EU” (2017) 19 Cambridge
Yearbook of European Legal Studies, s. 3-47; Wojciech Sadurski, Poland’s
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Constitutional Breakdown (Oxford University Press, 2019); och Armin
von Bogdandy och Pil Sonnevend (red.) Constitutional Crisis in the
European Constitutional Area: Theory, Law and Politics in Hungary and
Romania (Hart Publishing, 2015).

For den som ir intresserad av att lisa mer om specifika verkeyg
som EU kan anvinda sig av for att komma tillritta med medlems-
stater som inte respekterar rittsstatsprincipen, se till exempel {or
villkorsmekanismen: Anna Sodersten, ”Villkorsmekanismen - sista
halmstréet for EU:s rittsstatsprincip?”, Sieps juni 2021:9¢epa. For den
som vill lisa mer om 6vertridelseforfaranden: Kim Lane Scheppele,
Dimitry Kochenov, och Barbara Grabowska-Moroz, ”EU Values Are
Law, after All: Enforcing EU Values through Systemic Infringement
Actions by the European Commission and the Member States of the
European Union” (Yearbook of European Law, 2020). For en 6versikt
over EU-domstolens domar om rittsstatsprincipen, se Laurent Pech
och Dimitry Kochenov, "Respect for the Rule of Law in the Case
Law of the European Court of Justice: A Casebook Overview of Key
Judgments since the Portuguese Judges Case”, Sieps 2021.

Ett par intressanta antologier som diskuterar olika aspekter av
ritesstatsproblematiken bor ocksd nimnas: Antonina Bakardjieva
Engelbrekt, Andreas Moberg and Joakim Nergelius (red.), Rule of
Law in the EU: 30 Years After the Fall of the Berlin Wall (Hart Publishing,
2021) samt Armin von Bogdandy, Piotr Bogdanowicz, Iris Canor,
Christoph Grabenwarter, Maciej Taborowski och Matthias Schmidt
(reds.), Defending Checks and Balances in EU Member States (Springer,
2021).

Slutligen, for en allmin diskussion om ett Europa i flera hastighe-
ter, se Jean-Claude Piris, The Future of Europe: Towards a Two-Speed EU?
(Cambridge University Press, 2012). For en oversikt éver forskning
om federalism, se Thomas O. Hueglin, Federalism and political theo-
ry: a case of mutual neglect? i John Kincaid (red.), 4 Research Agenda
for Federalism Studies (Edward Elgar Publishing, 2019).

De rittsfall som hinvisas till kapitlet ér:
Mail C-286/12 Kommissionen mot Ungern (pensionsalder for
domare), EU:C:2012:687.
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Mail C-64/16, Associagio Sindical dos Juizes Portugueses (Portu-
gisiska domare), EU:C:2018:117.

Mail C-192/18, Kommissionen mot Polen, EU:C:2019:924 (om
allminna domstolars oavhingighet).

Mail C-216/18, LM., EU:C:2018:586.

Forenade méilen C-558/18 and C-563/18, Miasto Lowicz,
EU:C:2020:234.

Forenade mélen C-585/18, C-624/18 och C-625/18, A.K.,
EU:C:2019:982.

Mil C-619/18, Kommissionen mot Polen, EU:C:2019:531 (om
Hogsta domstolen).

Mal C-824/18, A.B., EU:C:2021:153.

Forenade méilen C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19,
C-355/19 och C-397/19, Asociatia ”Forumul Judecitorilor din
Romania”, Eu:C:2021:393.

Mail C-791/19, Kommissionen mot Polen (disciplinira avdel-
ningen), EU:C:2021:596.

M3l C-896/19, Repubblika, Eu:C:2021:311.

Mil C-204/21 (pagiende).



Parlamentet som arena for
opposition i EU-politiken

Odeland eller konfliktzon?

av Christer Karlsson, Moa Martensson och Thomas Persson

Vigen mot en fungerande representativ demokrati har stakats ut av
tre milstolpar. Den férsta var rostrittens inférande, den andra var
medborgarnas ritt till representation, och den tredje var mojligheten
att organisera opposition for att utmana den sittande regeringen. Pro-
blemet med Europeiska unionen som politiskt system, piminner oss
partiforskaren Peter Mair, ir att det tredje steget mot en fungerande
representativ demokrati aldrig har tagits. I frinvaro av en politisk
opposition som ir beredd att verta regeringsmakten och driva en
annan politik berévas viljarna alternativ inom EU-politiken, vilket i
sin tur urholkar betydelsen av vira val.

En fungerande demokrati forutsitter siledes politisk opposition,
och parlamenter ir utan tvekan den viktigaste arenan for att kritisera
och ligga fram alternativ till regeringens politik. Enligt en uppfatt-
ning som kraftfullt representerats av Peter Mair priglas Eu-politiken
av en brist pa politisk opposition da det saknas en parlamentarisk are-
na dir det formuleras tydliga alternativ till den férda politiken. Detta
underskott av opposition antas prigla sivil Europaparlamentet som
nationella parlament, och i den meningen har vi inte en fungerande
representativ demokrati i EU. Betraktat som en arena for opposition
i EUu-politiken idr parlamentet, enligt denna tankelinje, ett ddeland.

Enligt en motsatt uppfattning, som foretrids av bland andra stats-
vetarna Lisbeth Hooghe och Gary Marks, priglas Eu-politiken av allt
tydligare konfliktlinjer mellan regering och opposition. Betydelsen
av EU-frigorna har successivt okat, deras roll i nationella val har blivit
alltmer framtridande och integrationsprocessen har gradvis kommit
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att politiseras. I allt fler medlemslinder har Eu-skeptiska partier
tagit plats i parlamentet och i takt med detta har konfliktnivdn inom
EU-politiken stigit. EU-politiken ir inte lingre en ”sovande jitte” och
parlamentet ir, enligt denna forestillning, inte lingre ett 6deland vad
giller opposition inom EU-politiken: det ir en konflikizon.

P4 Europadagen den 9 maj 2021 6ppnade den sé kallade framtids-
konferensen dir unionens framtida organisering ska tas upp till bred
diskussion i ljuset av de kriser som EU gitt igenom det senaste decen-
niet. Ett stindigt dterkommande tema i debatten om hur EU bor
reformeras dr frigan om det demokratiska underskottet och hur langt
EU har kommit pd vigen mot en fungerande representativ demokrati.
I centrum for den diskussionen stir frigan om Europaparlamentets
stillning och, mer generellt, i vilken utstrickning det finns ndgot som
liknar en fungerande parlamentarism inom Eu. I detta kapitel belyser
vi frigan om representativ demokrati inom EU genom att undersoka i
vilken utstrickning parlament faktiskt verkar som arenor for politisk
opposition som erbjuder medborgarna valméijligheter i EU-politiken.
Vir utgidngspunket dr att EU dr ett flernivisystem, och att férekomsten
av en parlamentarisk arena fér opposition maste sokas bade inom
EU och i medlemsstaterna. Genom en systematisk undersdkning av
plenumdebatter i fem nationella parlament och Europaparlamen-
tet, provar vi barkraften i de bdda huvudhypoteserna om graden av
konflikt inom Eu-politiken. De fem linder som ingér i studien ir:
Danmark, Tyskland, Irland, Sverige, och Storbritannien. I ljuset av
vara resultat diskuterar vi avslutningsvis vilka slutsatser vi bor dra
vad giller frigan om unionens framtida utveckling i riktning mot en
fungerande demokrati. Ar nyckeln till att stirka inslaget av politisk
opposition i EU-politiken institutionella reformer eller ett tydligare
demokratiskt ledarskap?

Demokrati, politisk opposition och parlament

For drygt trettio ar sedan utropade den amerikanske statsvetaren
Francis Fukuyama att vi hade nétt historiens slut. Den liberala demo-
kratin hade segrat och etablerat sig som minsklighetens slutgiltiga
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och hogsta styrelseform. Fukuyama forutsig visserligen att demokra-
tin dven fortsittningsvis skulle utsittas for pafrestningar och bakslag,
men menade att vi lingsiktigt kommer att se en utveckling dir
demokratin segrar i allt fler stater. Sedan ett drygt decennium pigér
nu tvirtom en demokratisk tillbakagdng runt om i virlden. Den
visar sig i att stater tappar sin status som demokratier men ocksa i
att demokrati och rittsstat férsvagas i linder som fortsatt kvalificerar
sig som demokratier. Inte heller EU har varit férskonat frin denna
utveckling. T ett flertal medlemslinder har demokratin och ritts-
staten utsatts for angrepp och Ungern bedéms i den internationella
demokratiforskningen inte lingre vara en demokrati (jimfér Anna
Séderstens bidrag i denna volym).

Oavsett om denna tillbakagang ir en tillfillig motging eller borjan
pa en allvarlig kris for demokrati som globalt styrelseskick, sa visar
denna utvecklingstrend att demokratin aldrig kan tas for sjilvklar.
Tvirtom behover vi stindigt resa grundliggande fragor kring demo-
kratins tillstind och hur vira demokratiska institutioner langsiktigt
kan bevaras och utvecklas. Dirfor dr det viktigt att vi i detta samman-
hang, nir vi diskuterar den Europeiska unionens framtida utveckling,
riktar ljuset mot den representativa demokratins tillstind i dagens
Europa, och hur en levande demokrati ska kunna samexistera med
den europeiska integrationen. Vi gor detta genom att fokusera pa
det inslag i den representativa demokratin som av Robert Dahl,
demokratiforskningens nestor, beskrivits som ”nira nog det mest
utmirkande kinnetecknet f6r demokrati”: politisk opposition.

Varfor dr férekomsten av en legitim opposition si betydelsefull f6r
den representativa demokratin? Det enkla svaret dr att den represen-
tativa demokratin som styrelseskick ytterst handlar om formaliserad
delegation av make frin folket till dess representanter. Om denna styr-
kedja i praktiken ska tillforsikra medborgarna makt och inflytande sa
miste det finnas en mojlighet att byta ut de nuvarande makthavarna
mot en ny uppsittning representanter som bittre foretrider viljarnas
intresse. Denna mekanism 4r allminna, rittvisa och regelbundet
aterkommande val. Men for att val ska vara meningsfulla sd méste
det finnas valmojligheter. Folket méste erbjudas alternativ till den
sittande regeringen, annars blir val endast en tom symbolhandling.
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I brist pd opposition och reella alternativ dr det en uppenbar risk att
medborgarna tappar fortroende fér demokratin och slutligen vinder
sig emot det politiska systemet.

Politisk opposition kan uppsta i skilda institutionella miljéer och
pé olika arenor i demokratiska samhillen, men den parlamentariska
oppositionen intar utan tvekan en sirstillning av dtminstone tre
skil. For det forsta dr parlamentet en grundbult i den representativa
demokratin och den frimsta symbolen for demokrati i bemirkelsen
folkmakt. For det andra dr de aktorer som gor ansprik pd att 6verta
regeringsmakten representerade hir, vilket ger den opposition som
formuleras pa den parlamentariska arenan en sirskilt tyngd. Slutli-
gen si far den opposition som formuleras i parlamentet en medial
uppmirksamhet som annan form av opposition sillan fir. Mot denna
bakgrund framstir det som ett sjilvklart val att rikta sokarljuset
mot den parlamentariska arenan nir vi ger oss i kast med att under-
soka forekomsten av opposition inom EU-politiken. Nirmare bestimt
kommer vi att granska férekomsten av opposition under plenum-
debatter i fem nationella parlament och Europaparlamentet. Aven
EU-utskott dr en viktig arena for overliggningar mellan regering och
foretridare for oppositionspartierna, men det som sker i plenum fér
i regel storre medial uppmirksamhet och dr dirfér en central kom-
munikationskanal mellan parlamentet och viljarna.

Tva teser om opposition i EU-politiken

Enligt en etablerad uppfattning har Eu-politiken priglats av en brist
pé politisk opposition. De partier som varit kandidater till att vinna
regeringsmakten har i nationella val undvikit att politisera EU-frigan
for ate pa det sittet ha maximal handlingsfrihet nidr man vil hamnar
i regeringsstillning. Samtidigt har valen till Europaparlamentet varit
av “andra rangen” och mer handlat om inrikespolitik 4n vad parti-
erna faktiskt vill utritta inom ramen for EU-samarbetet. Foljden av
detta dr ett underskott av opposition inom EU-politiken och att det
saknas en parlamentarisk arena dir regeringen hélls ansvarig och dir
viljarna kan ta del av tydliga alternativ till den forda politiken.
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Denna syn pa parlamentet som ett 6deland vad giller opposition
inom EU-politiken har fitt stod i tidigare forskning om riksdagen
och ru-politiken. Det har betonats att Eu-politiken har varit konsen-
susinriktad i laingt hogre utstrickning dn traditionell inrikespolitik.
Detta illustreras vil av situationen i Sverige dir motsittningarna
mellan de tvad dominerande partierna i svensk politik, socialdemokra-
terna och moderaterna, har varit férvanansvirt smé pd detta omréide.
Den forre statsministern Goran Persson har beskrivit relationen mel-
lan regeringen och oppositionen pa detta omrade som att det har ritt
?samlingsregering kring Europafragorna”.

Alla delar dock inte uppfattningen att EU-politiken priglas av en
slags borgfred dir de etablerade partierna undviker att konkurrera.
Tvirtom finns en motsatt uppfattning som pekar pd allt skarpare
motsittningar mellan regering och opposition inom EU-politiken.
Borta ir den tid d4 Eu-frigorna spelade en undanskymd roll i natio-
nella val och dir regeringen hade fria hinder att skota arbetet i Bryssel
efter eget huvud. Det 6ppna mandat som viljarna under ling tid gav re-
geringen inom EU-politiken ir ett minne blott. Integrationsprocessen
har i allt hogre utstrickning kommit att politiseras och EU-skeptiska
partier har natt stora framgangar i snart sagt varje medlemsland. Eu-
skeptiska partier dr inte bara en kraft att rikna med i medlemsstaternas
parlament, det ir ocksa talande att vi efter 2019 drs val ser att ungefir
var fjirde EU-parlamentariker representerar ett EU-kritiskt parti.

Anhingarna av uppfattningen att EU-politiken gradvis utvecklats
till ete politikomrade priglat av motsittningar kan naturligevis ocksd
peka pé det allra mest uppenbara tecknet pd en utbredd kritik mot
integrationsprojektet: det brittiska uttridet ur Eu. Men hir giller det
att inte se all kritik mot EU och europeisk integration som ett beligg
for att farhdgorna om ett underskott av opposition inom EU-politiken
ir ogrundade. En avgorande dimension av politisk opposition hand-
lar om att det formuleras politiska alternativ till den forda politiken
och att det finns partier som ér beredda att ta dver regeringsansvaret.
Enbart hinvisning till en 6kad konfliktnivd inom EuU-politiken ir inte
tillrickligt som beldgg for Eu-politiken som en konfliktzon. Vi méste
ocksd pa ett systematiskt sitt undersoka i vilken utstrickning viljarna
erbjuds politiska alternativ inom EU-politiken.
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Nir vi ser till tidigare forskning och vad vi faktiskt vet om fére-
komsten av politisk opposition inom EU-politiken si dr det sldende
att det i stor utstrickning har saknats jimférande forskning om oppo-
sitionellt beteende. I allt visentligt har det saknats data for att prova
birkraften i de bida grunduppfattningarna om férekomsten av oppo-
sition. Majoriteten av tidigare forskning ir fallstudier av opposition
inom ett eller ett par medlemsstater medan systematiska jimforelser
mellan fler linder uteblivit. Dessutom har det saknats jimforelser
som tar insikten om EU som ett flernivasystem pa allvar; vi har med
andra ord inte nigon klar bild om hur oppositionellt beteende skiljer
sig mellan de nationella parlamenten och Europaparlamentet. Den
forskning som presenteras i detta kapitel ar frukten av tva projekt om
politisk opposition inom Eu-politiken dir det évergripande syftet
varit att rida bot pa den brist av jimférande forskning som funnits pa
omridet. Genom att undersoka férekomsten av politisk opposition i
fem nationella parlament och Europaparlamentet kan vi nu ge svar
pa frigan om EU-politiken priglas av ett underskott av opposition.

Att undersoka politisk opposition

Innan vi presenterar vira resultat s miste nigot kort sigas om hur
vi har gt till viga for att undersoka férekomsten av politisk opposi-
tion inom EU-politiken. Vir undersokning utgér frin en etablerad
definition enligt vilken opposition kan forstis som ezt uttryck for
oenighet riktad mot regeringen. Med tanke pd EU-politikens sirskilda
karaktir sd dr den aktor som oenigheten riktar sig emot antingen
den nationella regeringen, eller £u, eller mer specifikt, nigon av EU:s
institutioner. Om vi exempelvis har att gora med en debatt rorande
ett lagstiftningsforslag presenterat av den Europeiska kommissionen
s foretrader regeringen ofta en forhandlingsposition som i huvudsak
ir positivt instélld till férslaget. Ett uttryck for oenighet riktar sig dd i
praktiken mot regeringen och EU (kommissionen) gemensamt.

Innan vi har ett analysredskap som hjilper oss att empiriskt un-
dersoka férekomsten av opposition i EU-politiken si behover vi gora
ndgra begreppsliga distinktioner.
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For det forsta behover vi gora en distinktion mellan tva grundlig-
gande former av oenighet. A ena sidan kan opposition ta sig uttryck
i form av kritik riktad mot regeringen, & den andra som alternativ
till den férda politiken. Opposition i form av kritik fyller primért
funktionen att kontrollera regeringen genom att gora den medveten
om att den nir som helst kan tvingas att offentligt rittfirdiga sitt
agerande. Dessutom ér kritik ett sitt for oppositionspartier att dis-
tansera sig frin regeringen och gora sig synliga infor viljarna. For en
fungerande demokrati 4r den andra formen av opposition mojligen
in mer betydelsefull dn kritik. Opposition i form av alternativ pre-
senterar viljarna med valmojligheter och ir darfor en forutsittning
for att vara val inte reduceras till symbolhandlingar dgnade att skinka
den sittande regeringen legitimitet.

En andra grundliggande distinktion giller oenighetens objekz. Det
som pionjirer inom oppositionsforskningen, som Otto Kirchheimer,
benimnde “klassisk opposition” ir en oenighet som riktar sig mot
politikens innehdll och de foérslag som regeringen presenterar och
beslutar om. Men oenighet kan ocksd ha sin udd riktad mot det
politiska systemet i sig. Denna typ av opposition ir sirskilt allvarlig da
den ifrigasitter det politiska systemets legitimitet.

For att vir undersokning ska ge en sd uttommande och nyanserad
bild som mojligt av forekomsten av opposition i EU-politiken s
behover uttryck for oenighet stillas mot férekomsten av stod for
regeringens politik. Det ir inte bara férekomsten av oenighet i sig
som 4r intressant, utan dven det proportionella forhallandet mel-
lan uttryck for oenighet och uttryck for stdd. Mot bakgrund av de
begreppsliga preciseringar vi presenterat ovan har vi skapat variabeln
?typ av uttalande”. Denna kan anta sju olika virden enligt féljande:
(1) kritik rorande innehll, (2) alternativ rérande innehall, (3) stod
rorande innehall, (4) kritik rérande det politiska systemet, (5) alter-
nativ rérande det politiska systemet, (6) stod rérande det politiska
systemet, (7) ovrigt (inligg som rymmer frigor, neutrala pipekanden
eller 6nskemal om klargoranden fran regeringen).

Vir jimforande studie av opposition baserar sig pa ett slumpmis-
sigt urval av enskilda inligg av parlamentsledamoter gjorda under
olika typer av plenumdebatter (till exempel interpellationsdebatter
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och frigestunder) dir Eu-frigor debatterats. Sammanlagt har 4740
uttalanden i de sex parlamenten analyserats och kodats. De valda
mandatperioderna for respektive parlament dr: Thorning-Schmidt
1 2011-2014 i Danmark, Kenny I 2011-2016 i Irland, Cameron 1
2010-2015 i Storbritannien, Reinfeldt 11 2010-2014 i Sverige, Merkel
11 2009-2013 i Tyskland och det 7:¢ Europaparlamentet 2009-2014.

Hur mycket opposition finns det i EU-politiken?

Lit oss nu se i vilken utstrickning parlament faktiskt fungerar som
arenor for politisk opposition i EU-politiken och vilka eventuella
skillnader som finns mellan vara sex parlament. Priglas ru-politiken
av samsyn och konsensus eller har den snarare kinnetecknats av oe-
nighet och konflikter? Som figur 1 nedan visar s finns det betydande
inslag av opposition i EU-politiken och pa ett 6vergripande plan sd
talar vira data for att parlamentet snarare dr en konfliktzon in ett
odeland. Som vi ser i figur 1 s& utgdr oppositionsuttalanden, det vill
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FIGUR 1: ANDELEN UTTALANDEN | PLENUM SOM GER UTTRYCK FOR
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siga inligg som innehdller kritik eller presenterar alternativ, den
enskilt stérsta gruppen av inligg under plenumdebatterna i vara sex
parlament. Av de sammanlagt 4740 inlidgg av parlamentsledamoter
som vi undersokt hamnar 51,0 procent i denna kategori. Det 4r ocksé
sliende att dessa oppositionsuttalanden ir avsevirt mer vanligt fore-
kommande in uttalanden som ger uttryck for stod till den féreslagna
politiken. Endast 23,3 procent av alla uttalanden innehiller stod
vilket gor det mer dn dubbelt si vanligt med inligg som uttrycker
opposition dn de som presenterar stod. Som vi ser i figuren sa idr det
ocksé vanligt med inlidgg som innehéller neutrala frigor, pipekanden
eller efterfragar klargéranden. Sammanlagt 25,7 procent av alla ut-
talanden hor hemma i kategorin “6vrigt”.

Pi ett vergripande plan ger vira resultat inte nigot stdd for
tesen om ett underskott pa politisk opposition i EU-politiken, men
som framgér av figur 2 si finns det avsevird variation mellan de sex
parlamenten. Det parlament dir vi dterfinner mest opposition inom
EU-politiken ir det irlindska dir 57,5 procent av alla inligg rymmer
opposition. Det parlament dir vi 4 andra sidan finner minst opposi-
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tion ir den tyska férbundsdagen dir endast 41,3 procent av inliggen
uttrycker opposition. Skillnaden i férekomst av opposition mellan
det mest och minst konfliktfyllda parlamentet ir dirmed drygt 16
procentenheter. Vad giller Europaparlamentet s ser vi att det intar
en mellanposition med avseende pd hur mycket opposition som kom-
mer till uttryck under debatterna i plenum. Nédrmare bestdmt finner
vi att 50,9 procent av alla inldgg ger uttryck f6r opposition.

Lt oss nu fokusera enbart pd de inligg som rymmer opposition
och undersoka om den uttryckta oenigheten primirt levereras i form
av kritik mot regeringens och EU-institutionernas politik, eller om
det snarare ir si att oppositionen levereras i form av alternativ till
den politik som foretrids av regeringen och EU. Som vi ser i figur 3
nedan si 4r kritik den vanligare av de bida formerna av opposition
i EU-politiken. Under perioden sa inneholl 57,1 procent av alla utta-
landen kritik medan motsvarande siffra fér gruppen uttalanden som
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FIGUR 3: ANDELEN OPPOSITIONSUTTALANDEN | PLENUM SOM INNE-
HALLER ALTERNATIV RESPEKTIVE KRITIK, | SEX PARLAMENT (%)
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KALLA: OPPOSITIONSDATABASEN 2021.
ANMARKNING: INKLUDERAR ENDAST OPPOSITIONSUTTALANDEN, N= 2417.

presenterade alternativ var 42,9 procent. Vad giller oppositionens
form s ser vi vissa skillnader mellan de undersokta parlamenten. Op-
position i form av kritik 4r klart dominerande i Europaparlamentet
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samt i Danmark, Irland och Sverige. I alla dessa fyra parlamentet stir
kritik for ungefir 6o procent av all opposition. Aven i Storbritan-
nien dr kritik vanligare dn alternativ dven om det tvd formerna av
opposition dr mer jimnt férdelade. Vad giller oppositionens form
s& dr Tyskland och férbundsdagen det avvikande fallet d& mer dn 6o
procent av all opposition uttrycks i form av alternativ.

Som nista steg i vir undersokning riktar vi nu uppmirksamheten
mot vilket objekt som oppositionen inom EU-politiken riktar sig
emot. Ar uttrycken for oenighet riktade mot politikens innehall eller
det politiska systemet i sig? Som framgér av figur 4 s dr det “klassisk
opposition”, det vill siga oenighet riktad mot politikens innehall,
som dr den helt dominerande formen av oenighet inom EU-politiken.
I genomsnitt sd dr 69 procent av alla oppositionsinligg riktade mot
sakfrigor, snarare dn det politiska systemet eller det sitt pd vilket
politiken bedrivs. Aven om det generella ménstret dr det samma i
samtliga parlament sa ser vi att det finns tydliga skillnader. Andelen
policyopposition varierar frin 86,9 procent i Tyskland till 57,2 pro-
cent i Danmark. I Danmark, Storbritannien, och Sverige dr 25-30
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procent av alla oppositionsinligg riktade mot det politiska systemet,
medan motsvarande andel i Tyskland, Irland och i Europaparlamen-
tet endast dr 7-10 procent.

Sammanfattningsvis si ser vi att vira data ger avsevirt mer stod
for tesen som hivdar att parlamentet utgor en konfliktzon snarare dn
ett 6deland vad giller opposition inom EU-politiken: nistan vartan-
nat inldgg under plenumdebatterna i véra sex parlament ger uttryck
for en oenighet med regeringen eller EU:s institutioner. Vi ser ocksd
att bilden varierar mellan de sex parlamenten, bade vad giller fore-
komst av opposition, och inte minst om denna levereras i form av
kritik eller alternativ. Kan vi se ndgra monster som hjilper oss forstd
vad dessa skillnader i oppositionsmonster beror pa?

Aven om bilden ir lingt ifrn entydig si finns det tecken som
tyder pd att den parlamentariska praxis som priglar respektive parla-
ment paverkar forekomst av opposition och vilken form den tar sig.
Redan pa 1930-talet noterade Herbert Tingsten att parlamentariska
demokratier upptrider i tvad skepnader: demokratier med arberande
respektive debatterande parlament. I en arbetande parlamentarism sd
ir arbetet koncentrerat till utskotten och till 6verliggningar mellan
regerings- och oppositionspartier. Det faktum att regeringsforslag
bereds i utskotten innan dessa gir till beslut i plenum tillférsikrar
parlamentet ett visst inflytande 6ver politikens utformning. De nord-
iska demokratierna brukar framhallas som de tydligaste exemplen pa
arbetande parlamentarism, men dven den tyska forbundsdagen bru-
kar framhallas som ett i huvudsak arbetande parlament. I den andra
huvudmodellen ir parlamentet primirt en arena for debatt mellan
regering och opposition. Debatter i plenum snarare dn forhandlingar
i utskotten dr det som kidnnetecknar den parlamentariska praktiken i
ett debatterande parlament. De brittiska och irlindska parlamenten
ir de tydligaste exemplen pd debatterande parlament.

Om vi nu betraktar vara resultat i ljuset av distinktionen mellan
arbetande och debatterande parlamentarism s ser vi en tydlig skill-
nad mellan de tva typerna av parlament i vér studie. Som figur 2 visar
sd forekommer det mer opposition i de debatterande parlamenten
dir i genomsnitt 55,4 procent av alla inlidgg innehéller opposition,
medan motsvarande siffra for de arbetande parlamenten i Danmark,
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Sverige och Tyskland #r 48,1 procent. I Europaparlamentet, som
vanligen ses som mer av ett arbetande parlament, innehéller i genom-
snitt 50,9 procent av alla inligg opposition. Dessa resultat kan jim-
féras med data frin en tidigare studie dir vi undersokt forekomsten
av opposition i samma linders EU-utskott, motsvarande riksdagens
EU-ndmnd. Denna tidigare studie visar tvirtom att det i genomsnitt
forekommer mer opposition i de arbetande 4n i de debatterande
parlamenten (se artikeln ”Comparing oppositional behaviour in Eu-
ropean Union affairs” i Killor och litteratur nedan). Sammantaget
framtrader ett tydligt monster dir vi ser ett klart samband mellan
typ av parlamentarisk modell och forekomst av opposition: i debatte-
rande parlament fokuseras oppositionsyttringarna i Eu-politiken till
plenum medan Ev-utskotten ér den centrala arenan fér opposition i
arbetande parlament.

S4 hir langt pekar vara resultat pd att EU-politiken i véra par-
lament priglas av konflikt snarare dn samsyn. En fullstindig bild
av situationen forutsitter emellertid att vi underséker nirmare hur
konfliktlinjerna inom EU-politiken ser ut genom att féra in partier
och politikomraden i var analys. Ar det sd att den relativt omfattande
opposition som forekommer i vira parlament i huvudsak ar kopplad
till ett fital politikomriden eller finner vi uttryck for oenighet éver
hela det politiska filtet? Och ir det sd att ett fital EU-skeptiska partier
stir for lejonparten av all opposition eller dr denna jaimnt fordelad
over partirymden? Lit oss forst gd i nirkamp med partidimensionen
for ate sedan fokusera pa politikomriden.

Hur varierar forekomst av opposition mellan
olika typer av partier?

Partikartan i EU:s medlemslinder har under de senaste decennierna
ritats om i grunden. I snart sagt varje medlemsland har vi sett en
framvixt av EU-skeptiska partier som profilerat sig som EU-motstin-
dare for att vinna valframgingar. Dessutom har dven existerande
partier som varit motstandare till europeisk integration kommit att
anvinda EU-frigan som ett sitt atc profilera sig infor viljarna. I
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Sverige s har siledes sdvil Vinsterpartiet som Sverigedemokraterna,
och tidigare dven Miljopartiet, profilerat sig som EU-kritiska partier. I
Storbritannien har ett av de tvd dominerande partierna, Tories, varit
EU-skeptiskt, i Danmark ér savil Dansk Folkeparti som Enhedslisten
uttalat EU-kritiska, och pd motsvarande sitt dterfinns Eu-skeptiker i
alla de parlament som ingér i var undersokning. Frigan ir da om det
ir dessa partier som i allt visentligt star {6r oppositionen inom EU-
politiken eller om dven de etablerade partierna — de som traditionellt
gor ansprak pd innehav av regeringsmakten - ger uttryck for oenighet
med regeringen och EU:s institutioner pd detta omrade. I linje med
den s3 kallade kartellpartiteorin, lanserad av Richard Katz och Peter
Mair, har vi anledning att betvivla att partier som pa allvar aspirerar
pé att ingd i en kommande regering viljer att bedriva opposition
inom EU-politiken. Om man befinner sig i regeringsstéllning vill man
nimligen ha s fria hinder som méjligt att driva férhandlingar inom
ramen for EU-samarbetet. Stimmer denna hypotes om de etablerade
partiernas férvintade beteende?

I figur 5 ser vi hur stor andel av oppositionen som EU-skeptiska
partier respektive etablerade (”mainstream”) partier stir for i res-
pektive parlament. Vi har hir anvint oss av den allmint vedertagna
klassificering som en forskargrupp vid det amerikanska universitet
i North Carolina, Chapel Hill utvecklat for att kategorisera par-
tier som EU-skeptiska. I till exempel Sverige ingdr Vinsterpartiet,
Sverigedemokraterna och Miljopartiet (fram till 2008) i gruppen
EU-skeptiska partier for den undersokta perioden. For Europapar-
lamentet ingdr ledamoter frin de ru-kritiska partigrupperna ECR
(PEuropean Conservatives and Reformists Group”), EFD (”Europe
of Freedom and Democracy Group”) och GUE/NGL (”Confederal
Group of European United Left - Nordic Green Left”) i gruppen EU-
skeptiska partier. Som figuren visar star foretridare for EU-skeptiska
partier for en stor del av oppositionen, men bilden ér splittrad och
det forekommer avsevird variation mellan de ingiende parlamenten.
Det ir framforallt i de bdda nordiska parlamenten som vi finner att
EU-skeptiska partier i stor utstrickning driver oppositionen inom
EU-politiken. I Sverige och Danmark stir de Eu-skeptiska partierna
for nistan tva tredjedelar (64,4 respektive 63,8 procent) av all op-
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position. Dessa siffror ska ses mot bakgrund av att de rEu-skeptiska
partiernas samlade mandat i respektive parlament inte uppgick till
mer dn 19,4 procent i folketinget och 18,3 procent i riksdagen. I det
brittiska och det irlindska parlamentet stir de EU-skeptiska partierna
foér ndgot mer dn hilften av all opposition (58,5 procent i Irland och
52,3 procent i Storbritannien), medan den tyska férbundsdagen ir
den udda figeln i sammanhanget d& det dr de etablerade partierna
som star for den absoluta merparten (72,3 procent) av all opposition.
Det bor i ssammanhanget ndmnas att det Eu-kritiska partiet Alterna-
tiv f6r Tyskland (Alternative fiir Deutschland) inte var representerat
i forbundsdagen under den mandatperiod vi undersokt. Endast det
tyska vinsterpartiet (Die Linke) ansags dirmed vara Eu-kritiskt under
den aktuella perioden. Aven i Europaparlamentet stir de etablerade
partigrupperna fér merparten (72,3 procent) av all opposition och
liknar i det avseendet den tyska forbundsdagen.

Danmark Tyskland Ifiand Swerige Storbritannien Europaparlamentet
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FIGUR 5: ANDELEN UTTALANDEN | PLENUM SOM GER UTTRYCK FOR
OPPOSITION RESPEKTIVE STOD OCH OVRIGT, | SEX PARLAMENT, FOR-
DELAT PA EU-KRITISKA OCH MAINSTREAM-PARTIER (%)

KALLA: OPPOSITIONSDATABASEN 2021.

ANMARKNING: INKLUDERAR SAMTLIGA UTTALANDEN, N= 4591, VARAV OPPOSITION
N=2321 OCH STOD/OVRIGT N=2270.
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Men dven om det dr de EU-skeptiska partierna som i stor ut-
strickning star fér oppositionen i EU-politiken ser vi att de eta-
blerade partierna faktiskt uttrycker oenighet med regeringen och
EU:s institutioner i hogre grad dn vad kartellpartiteorin forutspar. I
genomsnitt stir etablerade partier fér nistan hilften av all opposition
i de sex undersokta parlamenten, 49,7 procent. I Sverige kan vi till
exempel notera att Socialdemokraterna var det enskilda parti som
levererade mest opposition i riksdagen under den hir aktuella perio-
den 2010-2014 da Sverige leddes av en alliansregering. Det dr ocksa
virt att notera att till och med etablerade partier som ingar i rege-
ringen ibland uttrycker opposition. I den svenska riksdagen ser vi att
foretridare for samtliga regeringspartier, om in i mycket begrinsad
omfattning, uttrycker opposition under riksdagens plenumdebatter.
Detta hinger ihop med £U-politikens sirskilda karaktir dir det som
debatteras i kammaren dels ir forslag till Eu-lagstiftning som presen-
terats av EU-kommissionen, dels ir regeringens férhandlingsposition
i anslutning till dessa drenden. Vanligen upptrider regeringen som
foretradare for en forhandlingsposition som ir férankrad bland en
majoritet av EU:s medlemslinder och som i huvudsak ir positivt
instilld till det aktuella lagstiftningsforslaget. Men det hinder ocksé
att regeringen intar en kritisk hallning till kommissionens férslag och
uttrycker denna oenighet under plenumdebatterna. Ett uttryck for
oenighet inom EU-politiken kan dirmed vara riktad mot antingen
regeringen, EU:s institutioner eller regeringen och EU gemensamt
— dir det senare sker nir regeringen upptrider som sprikror f6r en
gemensam EU-linje.

Lét oss nu se till oppositionens form och fraga om det finns nigon
skillnad mellan de bada typerna av partier vad giller om oppositio-
nen uttrycks som kritik eller alternativ. P4 en aggregerad niva, nir vi
betraktar alla de sex parlamenten samlat, finner vi inte ndgon storre
skillnad mellan den form som oppositionen tar sig nir den uttrycks
av foretridare for EU-skeptiska, respektive etablerade partier. Nagot
mer 4n hilften (56,9 procent) av alla oppositionsyttranden rymmer
kritik och skillnaderna mellan EU-skeptiska partier (57,5 procent)
och etablerade partier (56,2 procent) ir mycket sma. Det finns med
andra ord inte nigon generell skillnad i oppositionellt beteende si
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att etablerade partier dr mer “konstruktiva” i bemirkelsen att deras
opposition oftare kommer till uttryck i form av alternativ snarare dn

kritik.
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FIGUR 6: ANDELEN OPPOSITIONSUTTALANDEN | PLENUM SOM INNE-
HALLER ALTERNATIV RESPEKTIVE KRITIK, | SEX PARLAMENT, FORDELAT
PA EU-KRITISKA OCH MAINSTREAM-PARTIER (%)

KALLA: OPPOSITIONSDATABASEN 2021.
ANMARKNING: INKLUDERAR ENDAST OPPOSITIONSUTTALANDEN, N= 2321.

Samtidigt visar figur 6 tydligt att det finns intressanta skillnader
mellan de sex parlamenten vad giller oppositionens form nir vi
jimfor de bada typerna av partier. I tre av parlamenten - det danska,
det svenska och det irlindska - ser vi att bidda typerna av partier
till 6vervigande delen uttrycker opposition i form av kritik. I det
brittiska parlamentet och i Europaparlamentet ir skillnaden mellan
opposition i form av kritik respektive alternativ avsevirt mindre for
de etablerade partierna, medan oppositionsménstren i den tyska
forbundsdagen avviker kraftigt: hir ser vi att alternativ snarare idn
kritik 4r den dominerande formen av opposition.

Om vi slutligen vinder blicken mot vad oppositionen riktar sig
emot si ser vi att detta ir en tydlig vattendelare mellan Eu-skeptiska
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och etablerade partier. Som framgar av figur 7 sd ér bilden relativt
splittrad nir det giller policyopposition: i tre parlament stir de eta-
blerade partierna fér merparten av all opposition riktad mot innehal-
let, medan det omvinda forhéllandet giller i 6vriga parlament. Vad
giller den systemkritiska oppositionen s ser vi att det i fem av sex
parlament, Tyskland undantaget, ir EU-skeptiska partier som star for
merparten (72,0 procent) av denna. Som vintat dr det allesd de EU-
skeptiska partierna som i stor utstrickning driver den opposition som
riktas mot EU som politiskt system, medan fordelningen vad giller
klassisk opposition riktad mot politikens innehll 4r timligen jamnt
fordelad. Vi kan ocksé notera att vi hir finner stora skillnader mellan
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KALLA: OPPOSITIONSDATABASEN 2021.
ANMARKNING: INKLUDERAR ENDAST OPPOSITIONSUTTALANDEN, N= 2121.

de sex parlamenten. I Danmark, Irland och Sverige ser vi snarlika
oppositionsmonster: de EU-skeptiska partierna stir for en tydlig ma-
joritet av all policyopposition (runt 6o procent) medan deras andel
av oppositionen gentemot systemet varierar mellan cirka 75 och 8o
procent. I det brittiska parlamentet stir de etablerade partierna fér en
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knapp majoritet av den klassiska oppositionen (55 procent) medan
EU-kritikerna stdr for hela 76,6 procent av den systemkritiska op-
positionen. I Europaparlamentet dr samma ménster dn mer tydligt;
de etablerade partierna dominerar den klassiska oppositionen (75,9
procent) medan Eu-kritikerna stir for en 6vervildigande majoritet
av systemoppositionen (71,4 procent). Det parlament som avviker
mest dr aterigen det tyska dir de etablerade partierna star for 70,3
procent av all klassisk opposition och i in hogre utstrickning domi-
nerar andelen inlidgg som uttrycker kritik riktad mot Eu:s politiska
system (87,5 procent).

Sammanfattningsvis kan vi dra nagra distinkta slutsatser vad giller
den partipolitiska dimensionen av oppositionellt beteende i de sex
parlament som vi studerat. For det forsta ser vi att de EU-skeptiska
partierna star for en stor andel av all opposition inom EU-politiken.
Av det totala antalet oppositionsyttringar i materialet stir Eu-skep-
tiska partier for lite mer dn hilften av dessa. Vi ska di ha i dtanke
att dessa partier i genomsnitt endast har 21,3 procent av platserna
i de fem nationella parlamenten, samt att EU-kritiska partigrupper
under perioden 2009-2014 hade 16,4 procent av platserna i Euro-
paparlamentet. Vi kan med andra ord konstatera att EU-skeptiska
partiforetridare ”overpresterar” nir det kommer till oppositionellt
beteende inom EU-politiken. For det andra ser vi inte nagra beligg
for att det rider borgfred inom EU-politiken pé det sitt som tidigare
regeringschefer vittnat om, och som vi hade kunnat férvinta utifrin
kartellpartiteorin. Tvirtom ser vi att dven etablerade partier uttryck-
er opposition och sirskilt si nir det giller politikens innehall. For
det tredje ser vi att den systemkritiska oppositionen i stor utstrick-
ning levereras av EU-skeptiska partier, med undantag fér det tyska
parlamentet. Samtidigt ir det viktigt att notera att den klassiska op-
positionen riktad mot politikens innehéll dominerar stort dven bland
EU-skeptiska partier. Av den totala mingden oppositionsyttringar
som EU-skeptiska partier levererat dr det ungefir sex ginger fler som
riktar sig mot politikens inneh3ll snarare dn EU:s politiska system.
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Ar opposition koncentrerad till vissa
politikomraden?

Som ett sista led i vir undersokning kring parlamentet som arena f6r
opposition i EU-politiken frigar vi oss om det finns nigra distinkta
skillnader mellan politikomraden vad giller férekomsten av opposi-
tion. Ar oppositionen koncentrerad till ett fital sirskilt omstridda
EU-frigor, eller dr det snarare sd att oppositionsyttringar ir jimnt
fordelade 6ver alla de politikomraden inom vilka EU fattar beslut?
Figur 8 visar hur andelen oppositionsuttalanden fordelar sig 6ver
politikomriden i relation till inligg som innehéller stod respektive
ovriga uttalanden i samtliga sex parlament. Vara data visar for det
forsta att det finns en avsevird skillnad mellan de politikomriden
som rymmer den storsta (58,4 procent) respektive den minsta (30,4
procent) andelen oppositionsyttringar. Samtidigt 4r det inte s att
oppositionen ir koncentrerad till ndgra fa sirskilt konfliktfyllda po-
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FIGUR 8: ANDELEN UTTALANDEN | PLENUM SOM GER UTTRYCK FOR
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litikomriden. Som figuren visar dr det snarare en gradvis avtagande
andel opposition nir vi ror oss frin det omride dir vi finner hogst
(budget) till det omride dir vi finner ligst (utvidgning) andel op-
position. For det tredje kan vi sl fast att oppositionen pa intet sitt
ir koncentrerad till mindre betydelsefulla politikomriden. Tvirtom
ser vi ett antal ”tunga” politikomridden, som budget, fri rorlighet,
ekonomisk samordning och inre marknaden, i toppen av var rang-
ordnade lista.

Hur skiljer sig d4 férdelningen av opposition éver politikomraden i
vara sex parlament? Av figur 9 nedan framgér att det finns intressanta
skillnader mellan parlamenten nir vi ser till vilken andel opposition
som forekommer inom olika politikomridden. Vi har hir valt atc
visa andelen opposition for sex centrala politikomraden: ekonomisk
samordning, arbetsmarknad & socialpolitik, konstitutionella frigor,
juridiskt samarbete, energi & miljo, samt utrikespolitik. Det omride
som har hogst andel uttalanden som ger uttryck fér opposition ir
ekonomisk samordning (55,7 procent), vilket ter sig foga 6verraskan-
de mot bakgrund av den tidsperiod vi studerar. EU-samarbetet prig-
lades under den hir studerade perioden av eurokrisen och hur den
skulle hanteras. Fragan var dock mer kontroversiell i vissa parlament
- allra mest i Europaparlamentet, dir 67,8 procent av alla uttalanden
inom omradet gav uttryck for opposition — men betydligt mindre
kontroversiell i andra parlament - frimst i den tyska forbundsdagen
dir andel oppositionsuttalanden uppgick till 46,6 procent. Tre andra
politikomriden har ocksa en sammanlagd andel oppositionsuttalan-
den som ligger strax éver 50 procent: arbetsmarknad & socialpolitik,
konstitutionella frigor och juridiskt samarbete. Hogst andel opposi-
tionsuttalanden finner vi i arbetsmarknads- och socialpolitiska fragor
i Sverige (60,7 procent), i konstitutionella frigor i Europaparlamen-
tet (60,7 procent) och gillande juridiskt samarbete i Storbritannien
(61,2 procent). Inom energi- och miljopolitiken och utrikespolitiken
ir konfliktnivin ligre. Mest omstridd dr miljo- och energipolitiken i
Sverige (61,0 procent oppositionsuttalanden) medan Danmark ir det
land dir utrikespolitiken rymmer storst andel oppositionsuttalanden
(60,0 procent).

Sammanfattningsvis ser vi att det finns avsevirda skillnader mel-
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lan politikomriden nir det giller forekomst av opposition. Mellan de
politikomriden dir andelen opposition ir hogst (budget) respektive
lagst (utvidgning) skiljer det nidstan 30 procentenheter. Samtidigt dr
det tydligt att oppositionen inom EU-politiken i vira sex parlament
inte dr koncentrerad till ett fatal sirskilt omstridda frigor da vi finner
minst 50 procent oppositionsyttringar i elva av tjugo politikomraden.
Vi noterar ocksa stora skillnader mellan de sex parlamenten vad gil-
ler vilka politikomriden som ir mest konfliktfyllda. En politisk fraga
som i ett parlament genererar mycket opposition ir inte alls omstridd
i ett annat, och tvirtom. For att forstd de oppositionsmonster som
finns inom EU-politiken behover vi alltsd forstd existerande konflikt-
linjer i respektive parlament, snarare dn att soka identifiera sirskilt
omstridda politikomriden.
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Den isolerade konfliktzonen

Peter Mair hivdade for snart femton &r sedan att EU som organisa-
tion kinnetecknas av en nirmast total avsaknad av politisk oppo-
sition. Framforallt saknades, enligt Mair, en parlamentarisk arena
for politisk opposition inom EU-politiken. Ett sidant underskott pa
opposition, menade Mair, f6r med sig betydande risker for EU som
politiskt projekt eftersom viljare som inte ser nagra reella alternativ i
politiken har en benigenhet att vinda sig mot det politiska systemet i
sig. Huvudresultatet av var undersokning visar, dess bittre, att Mairs
tes inte har nagot stod. Det finns en livskraftig opposition inom
EU-politiken och den ir i huvudsak inriktad mot politikens innehall.
Parlamentet ir i lingt hogre grad priglat av konflikt 4n samsyn. Vis-
serligen ser vi en avsevird variation mellan vira sex parlament men i
samtliga fall ser vi att andelen oppositionsyttringar ir langt storre dn
andelen inlidgg som ger stod it regeringens och EU-institutionernas
politik. Det dr ocksd virt att notera att oppositionen inte enbart stan-
nar vid kritik. Tvirtom ér en stor andel av oppositionsyttringarna till
formen sddana att de presenterar alternativ och pekar ut en annan
fardrikening for Eu-politiken.

Problemet ur ett demokratiskt perspektiv dr emellertid att den
opposition som faktiskt finns i parlamentet i begrinsad utstrickning
tycks né ut till viljarna. Om de etablerade partierna inte presenterar
tydliga forslag och en alternativ politik nir de moter viljarna infor
val till nationella parlament och Europaparlamentet s hjilper det
inte att parlamentet faktiskt 4r en arena dér vi ser en livskraftig oppo-
sition. Om oppositionen tenderar att stanna innanfér parlamentets
viggar och inte nir ut till viljarna si maste vi kanske medge att det
trots allt ligger nagot i Peter Mairs farhagor. Vi har sett att parla-
mentet inte ir ett 6deland vad giller opposition i EU-politiken, men
om det istillet reduceras till en isolerad konflikizon sa riskerar vi likvil
att fi en utveckling dir viljare som inte ser nagra reella alternativ i
EU-politiken vinder sig mot EU som politiskt system. I virsta fall kan
en sddan misstro i férlingningen leda till en legitimitetskris, inte bara
for EU utan ocksd for medlemsstaternas demokratiska system.

Det naturliga sittet for partierna att nd fram till viljarna vore
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givetvis att ge uttryck for opposition nir man méter dem infor val
till det nationella parlamentet och Europaparlamentet. Tyvirr visar
forskningen att partierna hittills i stor utstrickning varit obenigna
att nyttja den moijligheten. Valen till Europaparlamentet har sedan
ling tid kommit att karaktiriseras som “andra rangens val”. Karl-
heinz Reif och Hermann Schmitt lanserade for drygt fyra decennier
sedan denna teori som i hog utstrickning handlar om att forklara
viljarbeteende och hur det avviker vid ett andra rangens val, jimfort
med nationella val dir regeringsmakten star pa spel. Men grundbul-
ten i teorin om andra rangens val 4r helt enkelt att alla centrala akto-
rer — partier, viljare och media - bryr sig mindre om andra rangens
val, som Europaparlamentsvalet, och att detta ocksa far konsekvenser
for hur partierna agerar. En sddan konsekvens ér att nationella fragor
snarare dn EU-politik i hég grad dominerar dagordningen infér val
till Europaparlamentet. En vilvillig tolkning dr att partierna gor
kalkylen att viljarna ir ointresserade av EU-politiken, en annan ir att
de medvetet undviker att konkurrera pd detta omride. Oavsett vilket
s& befists intrycket av valen till Europaparlamentet som mindre
betydelsefulla.

Over tid har en viss férindring skett men analyser av det senaste
valet till Europaparlamentet 2019 tyder pa att teorin om andra rang-
ens val fortsatt har hog forklaringskraft i manga medlemslinder.
Intressant nog var Sverige ett land dir vi 2019 sdg vissa tecken pa en
foérsvagning av valet till Europaparlamentet som ett andra rangens
val, framférallt i det att valdeltagandet steg. Men samtidigt var det
tydligt att nationell politik snarare in EU-frigor dominerade valkam-
panjen, och intrycket kvarstdr att partierna viljer att inte torgfora
sina meningsskiljaktigheter rérande Eu-frigor nir de moter viljarna.
Den opposition som bevisligen finns i svil Europaparlamentet som
i det nationella parlamentet blir inte tydliggjord for viljarna och
dirmed far de inte mojlighet att ta stillning till alternativa program
och forslag rérande hur Eu-politiken bor utformas.

Dessvirre dr det inte bittre bestillt med partiernas besked i EU-
fragor i parlamentsvalen pd nationell nivé; dven i dessa forsta rangens
val spelar EUu-frigorna en undanskymd roll. Infér det senaste riks-
dagsvalet 2018 gjorde statsvetare vid centrum for Europaforskning i
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Lund en undersékning av vilka besked de svenska partierna limnar
till viljarna i anslutning till 52 frigor dir den tilltridande rege-
ringen skulle komma att fatta beslut. Resultatet var lika talande som
nedsliende. Partierna limnade med nigot enstaka undantag inga
specifika besked 6verhuvudtaget om hur man stillde sig till dessa
frigor. Aterigen blir det tydligt att den opposition som iterfinns i
parlamentet inte fors ut till viljarna nir partierna presenterar hur
de vill bedriva politik om de hamnar i regeringsstillning. S& trots
att parlamentet rymmer en livaktig opposition inom EU-politiken
finns hir ett uppenbart demokratiskt problem. S linge den isolerade
konfliktzonen bestar kommer viljarna i praktiken sakna mojligheter
att paverka Eu-politikens inriktning genom att rosta i valen till na-
tionella parlament och Europaparlamentet.

Vagen framat - institutionella reformer eller
demokratiskt ledarskap?

Denna studie har tydligt visat att parlamentet som arena for opposi-
tion i EU-politiken bor karaktiriseras som en konfliktzon snarare dn
ett 0deland. Dessvirre forefaller det som om de politiska skiljelinjer
som existerar har svirt att nd ut till viljarna. Dirmed kan vi inte
heller avskriva den hotande konsekvensen av ett underskott av op-
position: att viljare som tycker sig sakna alternativ vinder sig emot
det politiska systemet. Vilka méjligheter star da till buds for att 16sa
det demokratiproblem som vi finner med tanke pa att viljarna inte
fir mota den opposition som trots allt finns inom EU-politiken?
Vilka vigar framat finns om vi vill verka for att den europeiska
integrationen demokratiseras, i bemirkelsen att politiska skiljelinjer
och alternativ synliggors si att viljarna i praktiken kan paverka
EU-politikens inriktning? Om vi hir och nu ska gora ett inspel inom
ramen for den framtidskonferens som pagéir och som ska avslutas i
april 2022, s menar vi att det finns tre tinkbara handlingslinjer i
anslutning till denna problematik.

Som temat f6r denna volym paminner oss om ir en tinkbar ut-
vecklingslinje att EU reformeras i federal riktning. En forsta tinkbar
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16sning pd den problematik som detta kapitel har lyft ar f6ljdriktigt
att stirka de overstatliga inslagen i det europeiska samarbetet och
lita maktférhallanden i Europaparlamentet bli avgérande for vilken
kommission som tilltrider och vilken politik som férs inom EU. En
sddan parlamentarisering av EU skulle férutsitta bade att kommis-
sionens ordférande utses genom valen till Europarlamentet och att
kommissionen i praktiken sitter dagordningen for Eu-samarbetet.
Det skulle skapa mojligheter for Europaparlamentet att bli en fung-
erande arena for politisk opposition. Genom att valen till Europapar-
lamentet d& skulle gilla ”regeringsmakten” skulle dessa inte lingre
vara av andra rangen. Forutsittningar ges da for att viljarna ska f3
konkreta besked kring Eu-politiken och ges mojlighet ate ta stillning
till alternativa program och forslag. Detta ir en strategi for att, en
gang for alla, avveckla underskottet av opposition i EU-politiken. Det
innebir inte en omvandling av EU till en federation — makten over
unionens kompetenser skulle fortsatt vila hos medlemslinderna -
men det vore ett led i en federalisering av EU-samarbetet.

Den andra vigen framdt tar sikte pa att desarmera springkraften
i underskottet av opposition i EU-politiken, snarare dn att avveckla
det. Detta forutsitter att si mycket beslutskompetens som moijligt
dterfors till de nationella parlamenten sa att underskottet av opposi-
tion inom EU-politiken blir mindre av ett demokratiskt problem.
Om EU fir mindre inflytande 6ver framforalle viktiga politiska frigor
s& kommer inte underskottet av opposition lingre att utgéra ett
allvarligt demokratiskt problem. Dirmed minskar risken for ate det
uppstér en legitimitetskris till f6ljd av att viljare som saknar reella
valmojligheter vinder sig emot det politiska systemet.

Fordelen med dessa bdda 16sningar — parlamentarisering respektive
dternationalisering — ir att de ur ett forfatetningspolitiskt perspektiv
ir tilltalande di de representerar tva distinkta och konstitutionellt
renldriga forslag. Antingen utvecklas EU i federal riktning eller sa
dtergar unionen till att bli en distinkt mellanstatlig organisation. Pro-
blemet med dessa institutionella alexanderhugg ir att de saknar all
politisk realism. Den politiska utvecklingen inom EU under senare ir
har ju gatt i motsatt riktning till den utveckling som dessa 16sningar
foresprikar. A ena sidan har mer kompetens forts over till EU genom
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stabilitets- och tillvixtpakten, planeringsterminen och bankunionen.
A den andra har parlamentets stillning forsvagats — dels genom att
man som institution har begrinsat inflytande 6éver det fordjupade
finanspolitiska samarbetet som utvecklades efter eurokrisen, dels
genom att det s kallade spetskandidatsystemet, dir utfallet i Europa-
parlamentsvalet blir avgorande for vem som blir kommissionens nye
ordférande, har rullats tillbaka. Atminstone pi kort och medelling
sikt 4r det hogst osannolikt att EU antingen kommer att parlamen-
tariseras eller atergd till atc bli en mellanstatlig organisation med
begrinsade kompetenser. Som underlag for seminariediskussioner
ir dessa bada alternativ stimulerande, men om vi ska tala om en
realistisk l6sning pa problemet med en opposition som inte nir fram
till viljarna sa far vi vinda blicken &t annat hall.

Bidragen i denna volym diskuterar olika aspekter av den grund-
liggande frigan om i vilken riktning den europeiska integrationen
utvecklas. Virt bidrag har belyst den representativa demokratins
stillning i EU genom att fokusera pd parlamentet som en arena for
politisk opposition. De goda nyheterna ir att det finns gott om op-
position, de diliga nyheterna ir att denna i begrinsad omfattning nr
fram till unionens medborgare. Sa hur bor detta problem hanteras? Vi
menar att vigen framt inte stir att finna i institutionella reformer.
Med nuvarande regelverk ir vigen mot avgorande férdragsindringar
i praktiken stingd. Vi kommer inte att se nigot stort spring mot ett
federalt ru. Vi fir hanka oss fram med det institutionella ramverk vi
har och de parlamentariska arenor som existerar. Och kanske vore
det bra for EU som politiskt system om man 6vergav det stindiga s6-
kandet efter institutionella reformer som l6sningen pa varje problem.

Nir Benjamin Franklin limnade forfattningskonventet i Phila-
delphia den 17 september 1787 fick han frigan vilket styrelseskick
som nu hade etablerats. Franklin svarande: ”en republik, om ni kan
behalla den”. Med andra ord: Forfattningen var skriven och det
institutionella regelverket pa plats, men nu bérjade den verkliga ut-
maningen - att virda de politiska institutionerna och ta det politiska
ansvar som fordrades for att uppritthilla en fungerande demokratisk
republik. P4 motsvarande sitt menar vi att nyckeln till ate f3 ¢ill stdnd
en fungerande arena for politisk opposition ir att de etablerade par-
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tierna tar sitt ansvar och i motet med unionens medborgare bekinner
firg i EU-politiken. Annorlunda uttryckt: opposition i Eu-politiken
kan inte overltas enbart till de Eu-skeptiska partierna. De partier
som gor ansprak pa regeringsmakten mdste ta sitt ansvar och infor
viljarna synliggéra de skiljelinjer som finns i Eu-frigor och tydligt
redovisa den politik som man gar till val pi - oavsett om det giller
val till Europaparlamentet eller de nationella parlamenten. Det duger
inte att hinvisa till att viljarna inte intresserar sig for EU-frigor
eller har svart att sétta sig in i hur Eu-samarbetet med sin speciella
blandning av overstatligt och mellanstatligt beslutsfattande fungerar.
Partierna maste axla ett demokratiskr ledarskap genom att fora EU-
politiken ut ur den isolerade konfliktzonen och lata den ta den plats
den fortjinar i valrorelser och den offentliga debatten. Endast s kan
vi uppna den tredje milstolpen pa vigen mot en fungerande represen-
tativ demokrati inom EU. Som viljare bor vi kunna férvinta oss att
de politiska partierna axlar ett sidant demokratiskt ledarskap, och vi
bor inte noéja oss med ndgot mindre.

Kallor och litteratur

En bra introduktion till diskussionen om den representativa demo-
kratins stillning och framtid inom EU &terfinns i Torbjorn Bergmans
och Magnus Blomgrens kapitel ”Eu-hybriden och den representativa
demokratin — Positioner och framtidsperspektiv” i Europaperspektiv
2019 (Stockholm: Santérus forlag).

Den som vill fordjupa sig i den klassiska litteraturen om politisk
opposition kan g till Otto Kirchheimers ”The Waning of Opposition
in Parliamentary Regimes” (Social Research 24:1, 1957), samt Ro-
bert Dahls redigerade volym Political Opposition in Western Democracies
(New Haven: Yale University Press) publicerad 1966. For en 6versikt
over aktuell forskning kring politisk opposition se Christer Karlssons
och Thomas Perssons artikel ”Comparing oppositional behaviour in
European Union affairs: empirical evidence from European affairs
committees in six member states” (West European Politics, 45: 1, 2022).

Peter Mair ir kanske den enskilda forskare som skrivit mest och
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med storst kraft om opposition inom EU-politiken. Den intresserade
kan ldsa hans artikel ”Political Opposition and the European Union”
(Government and Opposition 42:1, 2007), och boken Ruling the Void
(London: Verso Books) frin 2013 dir han mer utférligt utvecklar sin
syn pa EU-politiken som priglad av ett underskott pa politisk opposi-
tion. Den motsatta uppfattningen i debatten om i vilken utstrickning
EU-politiken priglas av konflikt och opposition foretrids kanske allra
tydligast av Lisbeth Hooghe och Gary Marks. Se till exempel deras
artikel ”A Postfunctionalist Theory of European Integration: From
Permissive Consensus to Constraining Dissensus” (British Journal of
Political Science 39:1, 2009). En likartad grundsyn genomsyrar boken
Politicising Europe (Cambridge: Cambridge University Press) fran
2016 skriven av Swen Hutter, Edgar Grande och Hanspeter Kriesi.

Kartellpartiteorin presenterades av Richard S. Katz och Peter Mair
i ”Changing Models of Party Organizations and Party Democracy:
The Emergence of the Cartel Party” (Parzy Politics 1:1,1995), och ut-
vecklades av samma forskare i den uppféljande artikeln ”The Cartel
Party Theory: A Restatement” (Perspectives on Politics 7:4, 2009).

Den som vill bekanta sig med teorin om val till Europaparlamentet
som andra rangens val (”second order elections”) har en omfattande
litteratur att tillga. Teorin lanserades av Karlheinz Reif och Hermann
Schmitt i ”Nine Second-Order National Elections — a Conceptual
Framework for the Analysis of European Election Results” (European
Journal of Political Research 8:1, 1980). For aktuella tillimpningar av
denna teori, se till exempel: ”Still second-order? European elections
in the era of populism, extremism, and euroskepticism” (Politics,
publicerad online 2021) av Piret Ehin och Lisa Talving, och ”When
do parties put Europe in the centre? Evidence from the 2019 Europe-
an Parliament election campaign” (Politics, publicerad online 2021)
av Michaela Maier, Carlos Jalali, Jiirgen Maier, Alessandro Nai och
Sebastian Stier. For en analys av det svenska valet till Europapar-
lamentet 2019 rekommenderas rapporten "Europaparlamentsvalet
2019 — Sverige gir sin egen vig” (Sieps: Europapolitisk analys, 2019)
skriven av Linda Berg.

Den som vill veta mer om opposition inom EU-politiken i den
svenska riksdagen kan ta del av rapporten "Hur mycket opposition
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finns det i svensk EU-politik” (Sieps: Europapolitisk analys, 2018) eller
artikeln ”Eurosceptic Challenger Parties and Political Opposition in
European Union Politics: Part of the Problem or Part of the Solu-
tion?” (Scandinavian Political Studies 42:3/4, 2019), bida forfattade av
Christer Karlsson, Moa Mirtensson och Thomas Persson.
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Den europeiska stabiliserings-
politiken efter coronapandemin

Mer flexibel integration eller federalism?

av Fredrik N G Andersson och Lars Jonung

Kriser utgdr en central drivkraft i det europeiska samarbetet. Vid
svira kriser har samarbetet fordjupats och breddats. Stabiliseringspo-
litiken, det vill séiga penning- och finanspolitiken, 4r inget undantag.
Sedan euron, den gemensamma valutan, infordes den forste januari
1999 har sivil penningpolitiken som finanspolitiken varit féremal
for en rad reformer. Dessa har varit paverkade av erfarenheterna och
tolkningen av tidigare ekonomiska kriser.

Den Europeiska centralbanken (EcB) har fatt ett tydligt mandat
for finansiell stabilitet efter den internationella finanskrisen 2008-09
och dess penningpolitiska arsenal har utokats med nya verktyg. Nir
euron infordes var finanspolitiken i huvudsak ett nationellt ansvar.
Den internationella finanskrisen och inte minst den efterfoljande
europeiska skuldkrisen forindrade synen péd finanspolitiken. Sam-
ordningen och 6vervakningen stirktes. Integrationen var flexibel
i bemirkelsen att alla U linder inte fullt ut deltog i det titare
samarbetet. Den finanspolitiska integrationen gillde frimst euro-
linderna. I samband med coronapandemin 2020-21 forstirktes det
finanspolitiska samarbetet ytterligare, denna ging i federal riktning.
Alla Eu-linder kom 6verens om ett gemensamt aterhimtningspaket
med transfereringar mellan medlemslinderna och nya befogenheter
for Eu-kommissionen att ta upp lan och skatter.

Att kriser spelar en viktig roll i utvecklingen av den ekonomis-
ka politiken ir inget unikt for Eu. Historien ir fylld av exempel
pa kriser som gett upphov till nya vetenskapliga teorier och i for-
lingningen ny ekonomisk politik. Sett i backspegeln stir frimst tvd
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kriser ut: den stora depressionen pi 1930-talet och stagflationen
under 1970-1980-talen. Den stora depressionen banade vig for den
keynesianska stabiliseringspolitiken inspirerad av den brittiske eko-
nomen John Maynard Keynes tankar. I ligkonjunktur bér ekonomin
stimuleras och i hogkonjunktur bér den stramas it med hjilp av
finanspolitiska utgifts- och skatteindringar. Oljeprischockerna under
1970-talet bidrog till ett nytt fenomen, stagflation, det vill siga en
process med samtidigt hog inflation och hog arbetsléshet, ndgot som
inte kunde intriffa enligt de dd dominerande keynesianska teorierna.
Detta bidrog tll ett nytt paradigmskifte som flyttade ansvaret for
stabiliseringspolitiken frin regeringar och parlament till politiskt
sjilvstindiga centralbanker.

Det var i denna miljo som den europeiska valutaunionen bildades
under 199o-talets andra hilft. EcB gjordes politiskt sjilvstindig och
riknas i bérjan av 2020-talet som kanske den mest sjilvstindiga
centralbanken i virlden. Prisstabilitet blev huvudmalet fér penning-
politiken och skrevs in i Maastrichtférdraget frin 1992. Finanspoli-
tikens krympta roll i stabiliseringspolitiken under denna epok illustreras
av att den forblev en decentraliserad nationell kompetens utan storre
inblandning fran Ev.

Sedan dess har detta ramverk mott tre kriser som gradvis férind-
rat synen pa stabiliseringspolitiken, inte minst p& finanspolitiken.
Savil den akademiska som den politiska debatten har dter betonat
finanspolitiken som ett betydelsefullt verktyg for att bekimpa storre
kriser. Uppdelningen av stabiliseringspolitiken med en gemensam
penningpolitik och en nationell finanspolitik inom euroomridet har
ifrigasatts allt mer. Liksom vid tidigare storre kriser har det stabi-
liseringspolitiska ramverket som en ging sigs som en sjilvklarhet
kommit under allt stérre press.

I detta kapitel diskuterar vi vad vigen mot okad finanspolitisk
federalism betyder for EU och vilka alternativ som finns. Vi inleder
med att diskutera krisernas roll som politisk drivkraft. Direfter stu-
derar vi i detalj hur kriser har paverkat stabiliseringspolitiken i EU. Vi
avslutar med att diskutera vad de senaste stegen mot okad federalism
betyder for EU och om detta ir en 6nskvird vig for framtidens stabi-
liseringspolitik i Europa.
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Kriser och stabiliseringspolitiken

Milet for stabiliseringspolitiken, det vill siga for finans- och pen-
ningpolitiken, ir att styra den totala efterfrigan i samhillsekonomin
s& att konjunktursvingningarna dimpas och uppkomsten av kriser
motverkas. Planeringshorisonten for stabiliseringspolitiken giller den
korta sikten, ofta definierad som konjunkturen, det vill siga de kom-
mande tre till fem éren. Stabiliseringspolitiken beskrivs ibland som
konjunkturpolitik eller efterfrigepolitik - till skillnad frin utbuds-
politik som dr inriktad pa att pdverka den lingsiktiga tillvixten i sam-
hillsekonomin, det vill siga utvecklingen bortom konjunkturcykeln.

I praktiken har det visat sig svart att stabilisera samhillsekonomin
efter det recept som traditionell nationalekonomisk teori foreskriver.
Minga ganger har stabiliseringspolitiken bidragit till att férstirka i
stillet for att dimpa konjunktursvingningarna. I vissa fall har den
till och med skapat djupa kriser. Oavsett krisens ursprung innebir
en storre nedging i ekonomin ett misslyckande for stabiliserings-
politiken.

Kriser {6ljs dirfor ofta av en livlig debatt kring hur stabiliserings-
politiken bor utformas for att motverka framtida kriser. Da skapas ett
tillfalle for nya tankar och teorier rorande stabiliseringspolitiken att
f4 genomslag bide inom akademin och politiken. Nobelpristagaren
Milton Friedman uttryckte det 1982 pa foljande sitt ”enbart en
kris — faktisk eller upplevd - leder till verklig férindring. Nir krisen
intriffar beror de dtgirder som vidtas pid de idéer som finns litt
tillgingliga”.

Ofta ricker det dock inte med en kris for att skapa en storre forind-
ring i stabiliseringspolitiken. Enligt de brittiska forskarna Michael
Jacobs och Laurie Laybourne-Langton kriver en stérre forindring i
synen pa stabiliseringspolitiken att ekonomer vid universiteten och
politiker i regeringsstillning gér i takt med varandra samt att det
finns ett stodjande nitverk av tankesmedjor och intresseorganisatio-
ner som hjilper till att driva pd férindringen. En kris ir i sig inte en
tillricklig forutsittning for att leda till en forindring i stabiliserings-
politiken, men den ir ofta en nédvindig forutsittning.

Figur 1 illustrerar dynamiken mellan ekonomiska kriser och stabi-
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liseringspolitiken. Nir en kris intriffar, triggar detta en ckonomisk-
politisk reaktion for att motverka krisen. Krispolitiken utformas
med hjilp av den ridande synen pé hur stabiliseringspolitiken bor
bedrivas. Den bygger i sin tur pé tidigare lirdomar av krisbekimp-
ning. Krispolitiken leder med tiden till ett visst ckonomiskt utfall.
Efterhand som krisen klingar av utvirderas krispolitiken av forskare.
Denna granskning leder fram till slutsatser och lirdomar vilka sedan
ligger till grund for framtidens stabiliseringspolitik — pa gott eller
ont. Det finns inget som siger att lirdomarna av en kris leder fram
till en ny bittre stabiliseringspolitik. En kris kan mycket vil leda fram
till reformer som leder till nya kriser i framtiden.

De stora krisernas inverkan pi stabiliseringspolitiken dr uppenbar,
men dven minga sma kriser kan ha en liknande effekt som en stor
kris. S&vil en stor kris som manga sma kan alltsd leda fram till
signifikanta férindringar i stabiliseringspolitikens mal, medel och
institutioner.

Ekonomisk- Utvérdering av politiken.

. politisk reaktion Lardomar av krisen som

Kris E:> 5r att motverka E:> Utfall | 5 styr reaktionen vid nasta
krisen kris i framtiden

FIGUR 1: KRISER OCH FORANDRINGAR | STABILISERINGSPOLITIKEN. EN
SCHEMATISK BILD.

Stabiliseringspolitiken i den Europeiska
unionen

Nir euron inférdes i elva linder den forste januari 1999 blev det
startskottet for EU:s gemensamma stabiliseringspolitik. Aven om
samtliga Eu-linder inte inférde den gemensamma valutan, kom euro-
omradets stabiliseringspolitiska ramverk att std som modell for alla
EU:s medlemslinder. Minga av dessa var bundna att folja samma
regler for finans- och penningpolitiken som gillde i euroomradet
dven om de inte var medlemmar av valutaunionen.
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Av det ursprungliga ramverket som etablerades 1999 nir euron
infordes finns stora delar kvar. Dock har det skett en tydlig forskjut-
ning i synen pd hur stabiliseringspolitiken bor bedrivas. Tabell 1
illustrerar oversiktligt denna utveckling. Perioden frin 1999 fram
till 2021 har i tabellen delats in i fyra perioder. Overgingen fran en
period till en annan sker i samband med kriser i linje med forloppet
som skissas i Figur 1.

Den forsta perioden inleds med eurons introduktion och avslutas
med den internationella finanskrisen 2008-09. Den gemensamma
penningpolitiken ir inriktad pd att uppritthalla prisstabilitet. Finans-
politiken skots nationellt, baserat pad nigra gemensamma rekom-
mendationer som ska reglera budgetunderskottets och den offentliga
skuldens storlek i forhallande till BNP. Den andra perioden borjar med
finanskrisen 2008-09 och leder till 6kad évervakning och samord-
ning av den nationella finanspolitiken. Den europeiska skuldkrisen
2010-15 utgdr inledningen till den tredje fasen. Skuldkrisen driver
fram gemensamma stodfonder for ate tillfilligt stodja ekonomiske ut-
satta linder. Period 2 och 3 dr nira relaterade. De kan ses som tva delar
av samma period. Samtidigt dr drivkrafterna bakom de tvé perioderna
delvis olika. Utfallet under period 3 har en stérre inverkan pa den
fjirde perioden som har sin borjan i samband med coronapandemin.

I efterhand kan det vara frestande att se utvecklingen under de se-
naste 20 aren som deterministisk och forutbestimd. Vid varje storre
makroekonomisk stérning har finanspolitiken tagit ett steg mot en
federal fiskal union. Som framkommer av diskussionen var si inte
fallet. Rorelsen mot en fiskal union ir ett resultat av kriserna och
deras konsekvenser.
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TABELL 1: KRISER OCH STABILISERINGSPOLITIKEN | EU UNDER FYRA
PERIODER 1999-2021.
Makroekono- Utvérdering och

misk stérning Politisk reaktion Utfall politisk férandring
(1) (2) (3) (4)

Period 1: Eurons forsta ar (1999-2008)

Gemensam
penningpolitik
byggd pa prissta-

Stagflation bilitet genom ECB.
under Nationell finans-
1970-talet.

politik begrénsad
av gemensamma
rekommendationer.

Period 2: Den globala finanskrisen (2008-2010)

Langsam
Expansiv penning- aterhdmtning.  Finanspolitiska
2008-09 politik. Nationell Véxande rekommendationer
Internationell finanspolitik med obalanseri blir till regler. Okad
finanskris. begrénsad sam- euroomradet. samordning av
ordning. Béorjan pa finanspolitiken.
skuldkrisen.
Period 3: Den europeiska skuldkrisen och aterhamtningen (2010-2019)
Gemensamma
lanegarantier till
skuldsatta lander Lanegarantier

och atstramningar

genom EFSF och

EFSM, senare ESM. PGelPerlflzsr:(c)Jn férvarrar skuldpro-
2010-15 Stédprogram, som - ’ blemen och bidrar
. ; ! Véxande . h
Den europeiska inkluderade finans- offentlica till ekonomisk stag-
skuldkrisen. politisk atstramning, ga . nation. ECB:s expan-
skulder. Hog

till ett antal hogt siva politik bidrar till
skuldsatta lander. EcB véxande finansiella
bedriver expansiv obalanser.
penningpolitik for att

rédda euron.

arbetsléshet.

Period 4: Coronapandemin och de férsta stegen mot gemensam finanspolitik

(2020-)
Forsta stegen
mot gemensam

finanspolitik Lagt skuldsatta Framtiden far utvisa
2020-21 (NextGenerationeu).  lander ger vilka lardomar som
Corona- Bidrag till hart utsatta stéd at hogt dras av penning-
pandemin. l&dnder, forsta steg skuldsatta och finanspolitiken

mot gemensam lander. under pandemin.

beskattning och

upplaning.

ANM. EFSF STAR FOR EUROPEAN FINANCIAL STABILITY FUND, EFSM STAR FOR EUROPEAN
FINANCIAL STABILITY MECHANISM OCH ESM AR EN FORKORTNING AV EUROPEAN STABI-
LITY MECHANISM.



DEN EUROPEISKA STABILISERINGSPOLITIKEN EFTER CORONAPANDEMIN ...

Period 1. Eurons forsta dr 1999—2008: Utformningen av euroomradets
stabiliseringspolitik har sin grund i de tankar som fick sitt genom-
slag under 1970- och 1980-talen i vistvirlden. Nir den europeiska
valutaunionen bildades 1999 blev dirfér EcB politiskt sjilvstindig
med ansvar for valutaunionens gemensamma penningpolitik. Forst
nér prisstabilitet har uppnatts fir centralbanken bidra till den real-
ekonomiska utvecklingen och enbart i en sidan omfattning att det
inte hotar prisstabiliteten.

Samtidigt som ansvaret for penningpolitiken centraliserades till
ECB, forblev finanspolitiken en nationell kompetens. Ingen federal
regering med sin egen budget, beldnings- och beskattningsritt
bildades for att bedriva en gemensam finanspolitik. For att undvika
att ett enskilt medlemsland skulle hota den ekonomiska stabiliteten
i valutaunionen sattes grinsvirden fér hur stort budgetunderskottet
och den offentliga skulden fick vara. Storleken pi dessa reglerades i
stabilitets- och tillvixtpakten. I denna forband sig medlemslinderna
att hélla budgetunderskottet under 3 procent i relation till BNP per
ar och begrinsa den offentliga skulden till som hogst 6o procent i
relation till BNP. Vidare atog sig linderna att pad medelfristig sikt
(1 genomsnitt 6ver konjunkturcykeln) nd balans eller 6verskott i de
offentliga finanserna. Dirmed skapades ett utrymme for en aktiv
finanspolitik under ligkonjunktur utan att reglerna f6r budgetunder-
skottet bryts.

Det visade sig snart att reglerna i stabilitets- och tillvixtpakten i
praktiken inte var bindande. Linder kunde bryta mot reglerna utan
ndgon kinnbar bestraffning. Av de ursprungliga 12 eurolinderna (de
11 som inforde euron 1999 samt Grekland som féljde efter 2001) var
det enbart fem linder som klarade mélet f6r den offentliga skulden
nir euron infordes (Irland, Luxemburg, Nederlinderna, Portugal och
Finland). Ovriga linder hade en fér hog skuldkvot. Som framgar av
Figur 2 understeg den genomsnittliga offentliga skulden grinsvirdet
endast en ging under perioden 1995-2020 nimligen ir 2007. Den
hogst uppmiitta skulden lig varje &r pa dver 100 procent av BNP.

Data 6ver budgetunderskottet uppvisar en liknande bild, se Figur
3. Visserligen uppfyllde eurolinderna i genomsnitt kraven i stabili-
tetspakten. Genomsnittet ir dock missvisande eftersom en majoritet
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FIGUR 3. BUDGETUNDERSKOTTET | RELATION TILL BNP | EUROOMRADET
1998-2020. KALLA: EUROSTAT.

av linderna brét mot underskottsregeln nigon ging under perioden.
Detta gillde dven stora ekonomier som Frankrike och Tyskland som
overskred griansvirdet under aren 2002-05/06. Enbart tvd mindre
eurolinder, Luxemburg och Finland, uppvisade dterkommande storre
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budgetoverskott. Sett till milet om nira balans pa medelfristig sikt
var det enbart fyra linder som uppfyllde detta krav: Finland, Irland,
Luxemburg och Spanien. I sex av linderna var underskottet i genom-
snitt ndrmare grinsvirdet pd tre procent dn balansmalet: Frankrike,
Tyskland, Grekland, Italien, Portugal och Osterrike. Det som ur-
sprungligen var tinkt som en ovre grins for budgetunderskottets
storlek blev for manga linder ett medelfristigt rikemarke.

Reglerna i stabilitets- och tillvixtpakten, som redan var svaga,
luckrades upp ytterligare i samband med att Frankrike och Tyskland
brot mot underskottsregeln. Genom reformen 2005 gavs linderna
storre mojlighet att bryta mot 3-procentsregeln under daliga tider
eller d storre strukturreformer genomfordes i syfte att stirka den
lingsiktiga tillvixten. Tyskland kunde dirmed motivera att landet
avvek fran reglerna i stabilitets- och tillvixtpakten trots att landet
varit huvudarkitekten bakom pakten.

Euroomradet motte sin férsta stora kris, den internationella finans-
krisen 2008-09, med en gemensam penningpolitik med ett lagstad-
gat prisstabilitetsmal samt en decentraliserad nationell finanspolitik
som i méinga linder var eller hade varit i otakt med foreskrifterna i
stabilitets- och tillvixtpakten. Detta kom att paverka utvecklingen
under finans- och skuldkriserna.

Period 2. Den globala finanskrisen 2008-2010: Eurolinderna svarade
péd finanskrisen i enlighet med det ridande stabiliseringspolitiska
receptet. Penningpolitiken stod i centrum. ECB sinkte styrrintan
fran dryga 4 procent till en halv procent under krisen fér att mildra
effekterna av denna. Affirsbankerna erbjods likviditet i syfte att stédja
det finansiella systemet. ECB:s balansrikning dubblerades frin cirka
1000 miljarder euro till 2 000 miljarder euro, se Figur 4. Storleken
pé uppgangen var exceptionell f6r den tiden, men den bleknar under
den efterfoljande skuld- och coronakrisen.

Finanspolitiken blev i genomsnitt expansiv, se Figur 3. Varje land
utformade och finansierade sina egna stimulanspaket. Samtidigt arran-
gerades en viss samordning mellan medlemslinderna genom den si
kallade European Economic Recovery Plan (EERP). PA grund av krisens
djup fick linderna tillfilligt bryta mot underskottsregeln i stabilitets-
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FIGUR 4. ECB:S BALANSRAKNING 1999-2020. MILJARDER EURO.
Kalla: ECB.

och tillvixtpakten. Kommissionen var dock noga med att pdpeka att
detta enbart var en temporir foreteelse.

En konsekvens av att varje land bedrev sin egen finanspolitik
var att storleken pd de finanspolitiska dtgirderna varierade kraftigt
mellan medlemslinderna. Den samordning som skedde inom EERP
utgjorde en mindre del av de totala finanspolitiska stimulanserna.
En avgorande faktor for stimulansernas omfattning i de enskilda
medlemslinderna var den statsfinansiella situationen nir krisen brot
ut. Stimulanserna blev mindre i de linder som behévde dem som
mest. Detta bidrog till en ojimn dterhimtning efter krisen dir gapet
mellan ekonomier med 1ag tillvixt och med hog tillvixe 6kade.

Aven kostnaden for aterfinansiering av banksystemet lag pa varje
medlemsland. Finanskrisen gav upphov till omfattande kreditférlus-
ter vilka hotade den finansiella stabiliteten. Stora riddningsinsatser
blev nédvindiga. Enligt skattningar av Luc Laeven och Fabian Valen-
cia uppgick den totala kostnaden for att aterfinansiera banksystemet i
genomsnitt till 4,8 procent av BNP, en i och for sig begrinsad summa.
Kostnaden varierade dock frin land till land med mellan o procent
(Finland) och 37,6 procent (Irland) av BNP. Linder som under bank-
krisen drabbades hardast av fallande tillvixt och stigande arbets-
loshet hade storst behov av finanspolitiska stimulanser, men mindre
finanspolitiskt utrymme for att stimulera ekonomin genom stigande
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offentlig skuldsittning pa grund av behovet av dterfinansiering av
banksektorn.

Storleken pa aterfinansieringsitgirderna samt de ekonomiska sti-
mulanserna var av samma magnitud i euroomridet som i Usa. En
viktig skillnad var dock att kostnaderna for stodet till det ameri-
kanska banksystemet bars av den federala regeringen, inte av del-
statsregeringarna. Genom att utgifterna for bankkrisen samt for de
ekonomiska stimulanserna g pa den federala budgeten kunde usa
bibehilla en expansiv finanspolitik under en lingre tid.

EU-kommissionen kom tidigt att rekommendera en dtergang till
reglerna i stabilitets- och tillvixtpakten. Forskare som Robert Koll-
man, Beatrice Pataracchia, Rafal Raciborski, Marco Ratto, Werner
Roeger och Lukas Vogel och internationella organisationer som Inter-
nationella valutafonden hivdar att den ekonomiska dterhimtningen
blev lingsammare i Europa dn i Usa pa grund av att itstramningen
av finanspolitiken pabérjades tidigare i Europa. I minga fall var
dtstramningen en tvingande nodvindighet eftersom de offentliga
finanserna var svaga fore krisen.

I kolvattnet av krisen genomférdes en rad reformer 2010-13 sisom
forloppet beskrivs i Figur 1. Hir ir frimst tva reformpaket av intresse:
det sd kallade Sexpacket och Fordraget om stabilitet, samordning och
styrning. Overvakningen av efterlevnaden av reglerna i stabilitets-
och tillvixtpakten stirktes. Nya regler inférdes for nir linder fick
lov att bryta mot underskottsregeln samt hur snabbt de skulle aterga
till reglerna. Utdver den finanspolitiska 6vervakningen infordes en
makroekonomisk overvakningsmekanism for att tidigt identifiera
realekonomiska obalanser som pé sikt skulle kunna hota den eko-
nomiska stabiliteten i valutaunionen. Medlemslinderna dtog sig att
aktivt arbeta for att stirka valutaunionen genom att forbatera konkur-
renskraften, hoja sysselsittningen, forstirka de offentliga finanserna
och den finansiella stabiliteten. En rlig s& kallad planeringstermin in-
fordes 2010 for att forbittra samordningen av finanspolitiken. Finans-
politiken utformades dock dven i fortsittning i huvudsak nationellt.

Period 3. Den europeiska skuldkrisen och dterhdmtningen 2010-2019: Den
tredje perioden omfattar den europeiska skuldkrisen samt tiden dér-
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efter fram till coronapandemin. Skuldkrisen hade sitt ursprung i de
svaga offentliga finanserna fore krisen samt att varje medlemsland
hade ansvaret for sin egen finanspolitik. Tabell 2 jimfor den of-
fentliga skulden i euroomradet med den federala skulden i usa. Den
europeiska skulden inkluderar alla offentliga skulder inklusive regio-
nala och kommunala skulder. Det amerikanska skuldméttet inklude-
rar enbart federala skulder, dvs. centralregeringens skulder. De totala
amerikanska skulderna ér sildes hogre 4n vad som aterges i Tabell 2.

Fore skuldkrisen var skuldkvoten knappt 70 procent av BNP sivil
i euroomridet som i UsA. Under krisen steg skulderna till omkring
9o procent i Europa och 100 procent i usa. Okningen var alltsa
snabbare i UsA dn i Europa. Andi drabbades flera av eurolinderna
av en skuldkris, inte Usa. Detta berodde pa att skulderna i Europa
var ojamnt fordelade mellan medlemslinderna. For Luxemburg var
skuldkvoten 22 procent jimfort med 160 procent for Grekland.

Finansmarknaderna tappade fértroendet f6r linder med hoga skul-
der med stigande obligationsrintor som foljd. Eftersom dessa linder
hade overgett sina nationella valutor for euron hade de inte mojlighet
att finansiera budgetunderskotten genom den nationella centralban-
kens sedelpressar. Det fanns inget annat val dn atc ldna pd finans-
marknaderna och betala de stigande rintorna. Hela europrojektet
kom att ifrAgasittas i vixande utstrickning.

TABELL 2: OFFENTLIGA FINANSER | EU OCH USA 2008-2012.

Offentlig skuld Kc_)stnaden for att ater-
finansiera bankerna
o Féréndring
Niva (% av BNP) (procentenheter) (% av BNP)
2008 2012 2008-12 2008-12
Euroomradet 69,7 90,7 +21,0 4,8
USA 67,4 98,7 +31,3 4,5

Kalla: Eurostat, St. Louise Federal Reserve FRED och Laeven och Valencia (2018).
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Fem linder drabbades sirskilt svart av skuldkrisen: Grekland, Irland,
Italien, Portugal och Spanien. I tvd av dessa var det huvudsakligen
finanskrisen som lig bakom de svaga offentliga finanserna, nimligen
Irland och Spanien. De hade haft otur. I samband med introduktionen
av euron sjonk rintorna i dessa linder med flera procentenheter nir
kapital flédade in frén andra delar av valutaunionen. Detta bidrog till
en bostadsbubbla som sedan kollapsade. Nir bubblan sprack 2008,
vixte kreditférlusterna snabbt.

Regeringarna fick trida in. Den irlindska offentliga skulden steg
frin 24 procent i forhallande till BNP 2007 till 120 procent fyra &r
senare. Spanien upplevde en liknande utveckling under eurons forsta
ir, om 4n i mindre omfattning. Bade Irland och Spanien tillhorde de
fyra linder som uppvisat en relativt lig offentlig skuld och en budget
i nira balans fére finanskrisen. Det visar pa vikten av att begrinsa
kreditgivningen i ekonomin si att en finanskris inte uppstar. Detta
ir ett huvudansvar fér penningpolitiken.

I Grekland, Italien och Portugal var det inte en bostadsbubbla
som lag bakom problemen. Hir hade tillvixten varit svag under lang
tid p& grund av frinvaron av en konstruktiv utbudspolitik. Grekland
hade dven fuskat med data och underrapporterat storleken pa budget-
underskottet och den offentliga skulden. Finansmarknaderna tappade
fortroendet for den grekiska regeringen. Rintorna pa den offentliga
skulden steg frin runt fem procent 2009 till knappt 30 procent 2011.
Grekland kunde inte hantera sina skulder och vidjade om hjilp frin
EU och IMF.

Italien och Portugal drabbades av liknande finansieringsproblem
som Grekland. For Portugal, som under ling tid haft 1ag tillvixt och
ett forsvagat banksystem, blev internationellt stéd aktuellt. Kom-
binationen av diliga [an och en strukturellt svag ekonomi fick den
offentliga skulden att stiga snabbt frin 72 procent 2007 till 129
procent av BNP 2012. Rintorna pé statsskulden 6kade raskt.

Italien hade liksom Portugal en strukturellt svag ekonomi med
fler &r av lag tdllvixt. Den offentliga skulden var sedan 198o-talet
hog. Landet drogs med ett svagt politiskt ledarskap. Skuldnivin
sjonk visserligen nadgot mellan 1999 och 2008, men lag fortsatt 6ver
100 procent av BNP. Nir eurokrisen spred sig genom Europa borjade
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finansmarknaderna tvivla pa Italiens f6rméga att hantera sina skuld-
problem. Berlusconiregeringen fick avgd och en teknokratisk reger-
ing tog over for att lugna marknaderna.

Inledningsvis behandlades den statsfinansiella krisen som ett
nationellt problem. Efterhand som krisen spred sig 6ver euroomré-
det vixte insikten att en gemensam ldsning var nodvindig. Irland,
Portugal och Grekland kunde inte pa egen hand finansiera sina skul-
der. Teoretiskt hade det varit mojlige ate lata dessa linder stilla in
betalningarna pé skulden och ga i statsbankrutt. Det hade dock fitt
krisen i banksystemet att blossa upp pa nytt, inte enbart i de mest
skuldtyngda linderna utan i storre delen valutaunionen. Euroomri-
dets existens hotades av skuldkrisen.

For att finna en gemensam losning pa krisen skapades i maj 2010
den europeiska stabiliseringsfaciliteten (EFSF) och senare den euro-
peiska stabiliseringsmekanismen (Esm). Med de enskilda medlems-
linderna som borgensmin kunde Esm till att borja med lana upp till
och med 440 miljarder euro och frin 2011 upp till och med 750 mil-
jarder euro for vidare utldning till enskilda medlemsstater. Stéden var
kopplade till kraftiga neddragningar i de offentliga utgifterna samt
strukturella reformer for att hoja den langsiktiga tillvixten. Utgings-
punkten var att linderna skulle fa hjilp ate tillfillige ta sig genom
krisen mot att de pé lingre sikt pa egen hand skulle dterstilla den
statsfinansiella stabiliteten. Skulderna skulle aterbetalas och nagon
regelrite transferering mellan medlemslidnderna var det inte tal om.

Stodprogrammen visade sig snart bygga pa dveroptimistiska kalky-
ler. Som Fredrik N G Andersson beskriver i Europaperspektiv 2019 var
de delvis baserade pa en férenklad diagnos av de bakomliggande eko-
nomiska problemen. Effekten pi tillvixten av reformerna éverskat-
tades och de kortsiktigt negativa konsekvenserna av tstramningarna
pa efterfrigan underskattades. Programmen fick vid flertalet tillfillen
revideras nir medlemslinderna inte kunde leva upp till sina &ta-
ganden. I Grekland sjonk genomsnittsinkomsten mellan 2008 och
2019 med 20 procent per person. I Italien var motsvarande siffra 5
procent. Spanien och Portugal klarade sig bittre med en svag tillvixt
pa motsvarande hilften av vad Tyskland och Sverige uppvisade under
perioden.
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Finansmarknaderna motte forst stddprogrammen med misstro-
ende. Rintenivin lig kvar pa en relative hog niva. For att lugna de
finansiella marknaderna och undvika att dven Italien och Spanien
skulle behova ekonomiskt stod lovade ECB:s chef Mario Draghi 2012
att gora "whatever it takes” for att ridda euron. Rintenivin sjonk
efter detta drastiska utspel. Tillvixten forblev emellertid 1ag i de
skuldsatta linderna. Med syftet att stimulera den ldngsamma &ter-
himtningen sjosatte ECB 2015 ett program av s.k. kvantitativa littna-
der dir centralbanken kopte obligationer med mélet att pressa ned de
langa rintorna. Totalt expanderade ECB:s balansrikning med knappt
3 000 miljarder euro vilket kan jimfoéras med de 1 000 miljarder euro
den vixte med under finanskrisen 2008-09, se Figur 4, (s. 124).

I praktiken betydde denna form av penningpolitik att sparare
“beskattades” genom ldgre rintor pa sitt kapital och lantagare sub-
ventionerades genom ligre rintor dn vad annars varit fallet. Indirekt
kom EcB dirmed att bedriva finanspolitik. De transfereringar for att
stodja svaga ekonomier som EU inte hade lyckats komma 6verens om
pé politisk vig genomforde ECB via sin expansiva penningpolitik. Ur
ett demokratiske perspektiv var ECB:s krispolitik problematisk. For-
delningspolitik kriver ett demokratiskt mandat frin medborgarna
vilket ECB inte hade. Tyska Bundesbank har vid flertalet tillfillen
kritiserat stodképen och hivdat att de bryter mot den tyska forfatt-
ningen. Den tyska forfattningsdomstolen har dock sd hir langt tilldtit
ECB att fortsitta programmet i begrinsad omfattning.

Frinvaron av en fiskal union bidrog till att finanskrisen 2008-09
overgick till en skuldkris. Euroomridet saknade ursprungligen en ge-
mensam mekanism for att hantera linder dir den offentliga skulden
hade blivit 6vermiktig. Efterhand som krisen spred sig och fler lin-
der drabbades tvingades linderna finna ett gemensamt svar pd krisen.
Losningen blev tillfilliga [an och en kraftig atstramningspolitik i de
drabbade linderna. Det eckonomiska liget forvirrades och skulderna
i relation till BNP 6kade. Grekland och Italien drabbades av djup
depression. Spanien, Portugal och Irland klarade sig nigot bittre.
Forst efter att ECB i praktiken borjade bedriva finanspolitik med
indirekta transfereringar fran sparare till lintagare genom artificiellt
liga rintor kunde ekonomierna dterhimrta sig.
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Mot slutet av 2010-talet hade situationen stabiliserats, men de
grundliggande problemen kvarstod. Grekland, Italien och Spanien
hade 2019, dret fére pandemin, en hogre skuldkvot dn 2008 eller
2012, langt dver stabilitets- och tillvixtpaktens nivd pd 6o procent i
relation till BNP.

Period 4. Coronapandemin 2020—2021: Lirdomarna fran skuldkrisen
ligger till grund for eurolindernas reaktion pa coronapandemin. En
viktig pusselbit i den finanspolitiska reaktionen ir EU:s gemensamma
dterhimtningsplan, NextGenerationEU. Denna bestdr av tva element:
tillfilliga finanspolitiska transfereringar mellan medlemslidnderna och
kortsiktiga lan till medlemsstaterna. Finansiellt omfattar planen 750
miljarder euro i 2018 drs prisnivé vilket motsvarar drygt fem procent
av EU:s BNP. Stodet ska spenderas under femarsperioden 2021-2026
och har fokus pa dterhimtningen snarare in pi sjilva krisfasen. In-
ledningsvis finansieras planen genom att EU-kommissionen ges ritt
att ta upp egna lin. Hur linen skall dterbetalas dr dnnu inte bestimt,
men det finns lingtgiende forslag pd att inféra EU-gemensamma
skatter. Exakt vilka skatter det kan bli tal om ir dnnu inte bestimt.
Koldioxidtullar, en digital skatt och en skatt pd finansiella transaktio-
ner har pekats ut som mojliga framtida finansieringskillor.

Att U valde att mota coronapandemin med en gemensam finans-
politisk dterhimtningsplan som ett komplement till penningpolitiken
var ingen slump. Redan i ”De fem ordférandenas rapport” 2015 disku-
terades den framtida krishanteringen i kdlvattnet av lirdomarna efter
finans- och skuldkriserna. Forfattarna var den dévarande ordféranden
for Eu-kommissionen Jean-Claude Juncker, ordféranden for Euro-
peiska radet Donald Tusk och for eurogruppen Jeroen Dijsselbloem,
centralbankschefen fér ECB Mario Draghi samt Europaparlamentets
ordférande Martin Schultz. De presenterade en rad forslag pé refor-
mer for att stirka den ekonomiska och monetira unionen, EMU.

Ett forslag gillde upprittandet av en europeisk finanspolitisk
stabiliseringsmekanism, det vill siga en gemensam finanspolitisk
dterhimtningsplan, som ett komplement till den nationella finans-
politiken vid en djupare kris. Enligt tankarna i rapporten skulle mélet
med en siddan plan vara att paskynda den ekonomiska aterhimt-
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ningen samt att stirka £U:s lingsiktiga tillvixt. Vidare slog rappor-
ten fast att finanspolitiska transfereringar mellan medlemslinderna
enbart skulle vara av tillfillig natur, inte permanenta. Varje enskilt
medlemsland skulle fortsatt striva efter finanspolitisk aterhallsam-
het pd lang sikt och sjilvstindigt ansvara f6r finansieringen av sina
finanspolitiska utgifter.

Konstruktionen av NextGenerationtU f6ljer de linjer som drogs
upp i de fem ordférandenas rapport. Programmet ir av temporir na-
tur med fokus pa lingsiktiga investeringar. Storsta delen av planen,
360 miljarder, utgors av 1an till medlemslinderna och en mindre del,
312,5 miljarder euro, utgérs av bidrag som finansieras gemensamt.
Linen ska sikerstilla att linder med redan hog skuldsittning kan
stimulera sina ckonomier utan att riskera att rintorna stiger som
under skuldkrisen. Intresset for ldnen har varit begrinsat. I oktober
2021 hade fyra linder ansokt hos kommissionen om lan, Cypern,
Italien, Portugal och Ruminien.

Storleken pa de bidrag de enskilda medlemslinderna ir berittiga-
de till, och som vintas finansieras genom gemensamma skatter av EU,
beror pa tva faktorer: hur landet utvecklats under dren 2015-19 samt
hur hért landet drabbats under coronapandemin. Svagare ekonomier
far siledes storre bidrag dn ekonomiskt starkare linder. Storst bidrag
far Spanien och Italien pd knappt 70 miljarder euro var. Tyskland
far trots sin storlek néja sig med drygt 25 miljarder euro. For att
fa tillgdng tll bidragen och linen maste varje land presentera en
dterhimtningsplan som anger hur det 4mnar spendera de tilldelade
medlen. Kommissionen och ministerridet maste godkinna planen
och kan stoppa utbetalningarna om linderna avviker frin planen
eller pa annat sitt bryter mot EU:s grundliggande virderingar. Bide
Polen och Ungern har indirekt hotats med att bli av med sina bidrag,
men si har dnnu inte skett.

Utformningen av planen foljer de fem ordférandenas rapport.
Bidragen skall i huvudsak g till ate stirka den langsiktiga konkur-
renskraften och motstindskraften mot framtida kriser. Siledes ska
minst 37 procent av de medel som linderna tilldelas ga till investe-
ringar i klimatatgirder och 20 procent till investeringar i den digi-
tala omstillningen i linje med Eu-kommissionens uttalade politiska
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prioriteringar. Intresset for bidragsdelen av NextGenerationEu har
visat sig vara storre dn intresset for linedelen. Nistan alla linder har
inkommit med en dterhimtningsplan.

Utover NextGenerationEU har kommissionen dven anslagit 100
miljarder i lin med férméanliga villkor till medlemslinderna inom det
s& kallade sURE-programmet, (SURE star for support ro mitigate unem-
ployment risks in an emergency). Det dr inriktat pa att kortsiktigt trygga
sysselsdttningen under pandemin genom forkortad arbetstid, kort-
tidspermitteringar samt hilsoorienterade insatser pa arbetsplatser
for att begrinsa smittspridningen. Medan NextGenerationEU har ett
langsiktigt fokus pa aterhimtning och tillvixt, ir SURE-programmet
mer kortsiktigt med syftet att stodja linder med svaga offentliga
finanser under krisfasen.

Det ir for tidigt att utvirdera effekterna av NextGenerationEU och
SURE-programmet. Det gar dock att dra tre preliminira slutsatser.
P4 kort sikt kommer dterhimtningsplanen troligen fi en begrinsad
inverkan. Den totala omfattningen, 750 miljarder euro, ir nimligen
for liten i forhdllande till Eu-lindernas samlade BNP for att fa storre
effekt pa ekonomin. Vidare har f linder visat intresse av att ta emot
lin frin EU. Den totala stimulansen blir langt mindre in ramen
pa 750 miljarder euro. SURE-programmets konjunkturstabiliserande
effekt 4r sannolikt storre. Detta program innehdller dock inga trans-
fereringar mellan medlemslinderna utan utgors enbart av lin med
relativt lag rinta till hart drabbade linder som de maste betala till-
baka med tiden.

P3 lang sikt kan NextGenerationEU-planen fa tvd konsekvenser.
For det forsta, planen bygger upp den infrastruktur som krivs for en
framtida fiskal union med en gemensam finanspolitik. Belinings- och
beskattningsritten for U ligger grunden for att delar av finanspoliti-
ken pa sikt flyttas frin medlemslidnderna till EU centralt. (Se Krister
Anderssons kapitel i denna bok)

For det andra, planen framkallar en risk for ett s.k. moral hazard-
problem dir det skapas incitament for enskilda linder att bedriva en
oansvarig finanspolitik i forhoppningen om att andra linder skall
stotta dem genom fiskala transfereringar. Stabilitets- och tillvixtpak-
ten var ursprungligen tinkt att motverka detta problem. Bidragen
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till de enskilda linderna baseras inte enbart pd hur hért linderna
drabbats under pandemin. Storre delen av bidragen, 70 procent,
utgar frin den genomsnittliga utvecklingen under perioden 2015-19.
Starka och vilskotta ekonomier, ofta med ett relative hogt skatte-
tryck, blir d4 nettobidragsgivare och mindre vilskotta ekonomier blir
nettobidragstagare. Viljan att ta ansvar for den nationella ekonomin
minskar under dessa omstindigheter, vilket hotar att férsimra den
ekonomiska utvecklingen.

Sammanfattning av de fyra perioderna: Finanspolitiken i EU som hel-
het, och euroomridet i synnerhet, har sedan 1999 gitt frin att vara
en friga for den enskilde medlemmen till att omfacta alle fler inslag
av koordination, samarbete och 6vervakning. EU har stillts infor flera
allvarliga kriser vilket bidragit till en totalt sett vixande offentlig
skuldsittning trots det regelverk som haft som syfte att hilla tillbaka
storleken pd budgetunderskotten och den offentliga skulden i férhal-
lande till BNP.

Under skuldkrisen, nir eurons existens var hotad, gavs tillfilliga
lan till enskilda medlemslidnder. Linen var betingade av harda finans-
politiska dtstramningar och strukturreformer. Pa kort sikt forvirrade
programmen krisen. ECB:s penningpolitiska aktioner med stora upp-
kop av statsobligationer blev nédvindiga for ate hilla ihop euroomra-
det, men lig i grinslandet f6r ECB:s befogenheter. I praktiken bedrev
ECB en finanspolitisk transfereringspolitik med sina obligationskop.

Under coronapandemin med borjan 2020 har en ny period inletts
i det europeiska samarbetet med en gemensam finanspolitik dir
kommissionen fitt mojlighet till att ta upp ldn och ta ut egna skatter.
Den finanspolitiska unionen, byggd pé regler for storleken pa budget-
underskottet och den offentliga skulden samt begrinsad samordning,
har 6vergate till en fiskal union med beskattningsmakt fér Eu. Kom-
missionens agenda stir i centrum {6r utformningen av medlemslin-
dernas aterhimtningsplaner. I forlingningen skapar detta rimligen
behov av en starkare politisk union med tydligare federal struktur
och starkare demokratisk férankring hos medborgarna.
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Framtidens stabiliseringspolitik i EU

Stabiliseringspolitiken i EU mellan 1999 och 2021 har utvecklats mot
okad finanspolitisk integration som ett komplement till den redan
fullt integrerade penningpolitiken. Forst genom flexibel integration
dir eurolinderna utdkade sitt finanspolitiska samarbete under finans-
och skuldkriserna, for att under coronapandemin g 6ver dill att
involvera alla Eu-linder. FA ekonomer torde 1999 ha uteslutit att
euroomridet i framtiden kunde réra sig i en sidan riktning. Knappast
nigot valutaomrade, linder eller unioner av linder, har haft en
s& pass tydlig uppdelning i en gemensam penningpolitik och en
decentraliserad nationell finanspolitik som euroomridet hade nir det
etablerades 1999. I UsA uppgar den federala budgeten till nirmare 25
procent av BNP medan delstaternas budgetar motsvarar drygt hilften
av denna nivd, 14 procent. Rika delstater ir nettobetalare medan
fattiga dr nettomottagare i den amerikanska fiskala unionen. For
vissa enskilda delstater uppgar den federala omférdelningen till flera
procent av deras BNP. I EU finns knappast nigon motsvarighet till
de transfereringar som den amerikanska federala budgeten stér for.

Att EU valde ate lita medlemslinderna ansvara for sin egen finans-
politik méste ses i ljuset av att Europa uppvisar storre ekonomisk,
politisk och kulturell heterogenitet 4n andra jimférbara valutaom-
ridden. Detta forsvarar upprittandet av en renodlad fiskal union. En
effektiv finanspolitik kriver en hog grad av samstimmighet kring hur
finanspolitiken bor bedrivas, inte enbart i konjunkturstabiliserande
syfte utan dven i termer av den offentliga sektorns storlek och roll i
fordelningen av de ekonomiska resurserna.

Den finanspolitiska integration som skett sedan 1999 genom okad
samordning och évervakning ir ett resultat av kriser och akut kort-
siktig krispolitik — inte en del av en genomtinkt plan. Reformproces-
sen har varit reaktiv snarare dn proaktiv. Varje kris har gett upphov
till en rad reformer som svar pd den akuta krisen och den bristande
krishanteringen. Politiken har varit tillbakablickande i stillet for
framatblickande. I takt med att stabiliseringspolitiken avligsnat sig
frin det ursprungliga ramverket har behovet vixt for att studera
och diskutera hur stabiliseringspolitiken bor utformas pa bista sitt.
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Ar den nu inslagna federala vigen den ritta eller finns det bittre
alternativ?
Det finns i huvudsak tre vigar EU kan vilja mellan:

1) En fullskalig fiskal union med en stark central federal reger-
ingsmaket.

2) En begrinsad, flexibel, integration genom automatiska
finanspolitiska riskdelningsmekanismer.

3) Okad krisberedskap genom realekonomisk flexibilitet samt
stirkta offentliga finanser.

Vi kommer hir belysa dessa tre alternativ, deras f6r- och nackdelar.

Alternativ 1. 50 som en fullskalig fiskal union: NextGenerationEU bor ses
som ett forsta steg mot en federal fiskal union. Det finns flera férdelar
med en vil utvecklad gemensam finanspolitik i en valutaunion. Pen-
ningpolitiken kan avlastas vid storre kriser. Genom limplig avvigning
mellan finans- och penningpolitiken kan krisens negativa effekter
bekimpas mer effektivt. Studier tyder pa att en forklaring till euro-
omridets lingsamma dterhimtning efter den internationella finans-
krisen 2008-09 var avsaknaden av en gemensam stimulanspolitik
under krisen. Enligt skattningar frin den amerikanska centralbanken
skulle nedgidngen i Greklands BNP per capita i samband med finans-
krisen 2008-11 nistan halverats om EU haft samma fiskala union
som USA.

Makroekonomiska risker kan delas mellan medlemmarna i valuta-
unionen genom en fiskal union. Enskilda linder fir automatiskt
finanspolitiskt stod om de drabbas av en egen ekonomisk kris eller
drabbas sirskilt hirt vid en gemensam kris. Genom att dela kostna-
derna riskerar inget land att gi i statsbankrutt. Som Tabell 2 visar,
var varken kostnaden for att dterfinansiera bankerna i euroomradet
eller uppgéingen i den offentliga skulden storre 4n i Usa. Trots detta
drabbades euroomridet, men inte Usa, av en skuldkris eftersom
kostnaderna var ojaimnt fordelade mellan medlemslinderna i rU.

Enligt teorin om optimala valutaomriden finns i huvudsak tvd
sdtt att jimna ut obalanser som kan uppstd mellan medlemmar i
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en valutaunion: i) genom att arbetskraft och kapital kan réra sig
mellan unionens medlemmar, eller ii) genom finanspolitiska trans-
fereringar fran rikare till fattigare medlemslinder. Eftersom arbets-
kraftens rorlighet ir relativt begrinsad inom EU kan finanspolitiska
transfereringar bli ett viktigt verktyg for att hantera ekonomiska
obalanser. De kan bidra till en mer balanserad ekonomisk, social och
politisk utveckling.

En fiskal union stiller krav pad den demokratiska férankringen
av den gemensamma finanspolitiken hos viljarna. I forlingningen
betyder det en starkare politisk union i ett EU styrt genom ett tyd-
ligt mandat frin medborgarna. Hir skiljer sig finanspolitiken frin
penningpolitiken. P4 lang sikt 4r penningpolitikens inflytande over
samhillsekonomin begrinsat till inflationstakten och den finansiella
stabiliteten. Finanspolitiken har diremot en avgérande inverkan pa
tillvixten, formogenhets- och inkomstférdelningen och den sociala
utvecklingen. Medan penningpolitiken kan bedrivas klart separerad
frin regeringsmakten, maste finanspolitiken vara férankrad hos med-
borgarna genom direkea val dir olika alternativ stills mot varandra
och dir medborgarna regelbundet kan dndra inriktningen pi den
forda politiken om de s 6nskar.

EU:s nuvarande politiska modell ir otillricklig pa sikt om en fiskal
union ska skapas. Redan NextGenerationEu:s krav pa att dterhimt-
ningspaketen ska vara baserad pd kommissionens politiska agenda
vicker fragor kring den demokratiska férankringen hos medbor-
garna.

En viktig fraga hir dr om det gir att skapa en gemensam finans-
politik som atnjuter ett hogt fortroende hos medborgarna. Fors-
kare, sisom den amerikanske professorn Peter A. Hall och den tyske
professorn Anke Hassel, har delat in Europa i mellan tre och fem
ekonomiska modeller som vuxit fram ur eurolindernas historiska,
ckonomiska och sociala erfarenheter. Varje modell har unika utmir-
kande drag som gor det svirt att féra samman dem under ett ge-
mensamt ekonomisk-politiskt paraply. Utformningen av bland annat
skatte- och vilfardssystem skiljer sig &t pa visentliga punkter mellan
linderna. Medlemsstaternas ansvar for sin egen finanspolitik nir
euron skapades 1999 var ett uttryck fér detta. Riskerna ir stora att
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forsoken att forena eurolinderna i en djupare fiskal union kommer
att leda till konflikter vilka kan lamsld finanspolitiken. I praktiken
ser det svirt ut for EU att skapa en vil fungerande fiskal union inom
overskadlig tid.

Alternativ 2. EU som en union byggd pa riskdelning: Ett alternativ till
en fiskal union ir att komplettera den dkade samordning som skett
sedan 2010 via planeringsterminerna med en gemensam europeisk
arbetsloshetsforsikring och en heltickande gemensam insittnings-
garanti. P4 si sitt skapas en automatisk mekanism som tillfilligt
stottar linder vid storre ekonomiska kriser och sprider de ekono-
miska riskerna utan att det krivs en federal regering som bedriver en
gemensam aktiv finanspolitik. Nir arbetslosheten stiger, transfereras
automatiskt resurser till de medlemslinder som drabbats hardast
genom forsikringssystemet. S sker dven vid en finanskris di bank-
systemet kan riddas genom en procedur med insittningsgarantier.
Hade dessa tvé system funnits uppbyggda under den internationella
finanskrisen, hade krisens omfing begrinsats och skuldkrisen i stort
kunnat undvikas i flertalet av de drabbade linderna.

Riskdelningsmodellen har vickt stort intresse bade inom forsk-
ningen och politiken. I en uppmirksammad rapport 2018 argumen-
terade sju franska och sju tyska ekonomer for en sidan modell som
en kompromiss som skulle kunna samla ett stérre stod dn en full-
stindig fiskal union. Forslag frin bland annat kommissionen pi en
bankunion med en gemensam insittningsgaranti samt en gemensam
arbetsloshetsforsikring har lagts fram. suURE-programmet kan ses
som ett litet steg lings denna vig dven om programmets riskdel-
ningsmekanism ir begrinsad till att erbjuda 14n med lag rinta dill
medlemslinderna under pandemin.

Arbetet med en gemensam insittningsgaranti har pagitt sedan
2015. Det var i oktober 2021 dnnu inte klart. Flera svara frigor
aterstdr. Bland annat hur kostnadsfordelningen ska se ut. Linder
med svagare banksektorer ser ut att bli ekonomiska vinnare och lin-
der med starkare banksektorer forlorare nir alla linder gemensamt
ansvarar for kostnaden for en bankkris. Det finns hir olosta frigor
kring moral hazard-problemet. Incitamenten for svaga ekonomier
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att genomfora reformer for att stirka sin banksektor eller 6ka mot-
stindskraften mot ckonomiska kriser minskar nir kostnaden for
en kris delas lika. Bristen pa reformer 6kar i sin tur risken for en
framtida kris.

Aven om en riskdelningsmodell kriver en mindre grad av samord-
ning av finanspolitiken in vad fallet 4r inom en fiskal union, stills
dven hir krav pa en demokratisk férankring av utformningen av den
gemensamma arbetsloshetsforsikringen. Det dr svart att separera
arbetsloshetsforsikringen frin resten av arbetsmarknadspolitiken
varfér en gemensam forsikring i praktiken betyder en gemensam
arbetsmarknadsmodell. Aven om riskdelningsmodellen liter som en
mer framkomlig vig - dtminstone pd kort sikt - dr den forknippad
med liknande problem som den fullstindiga fiskala unionen, om 4n
i mindre omfattning.

Alternativ 3. £U byggr pé flexibiliter och nationell krisheredskap: Ett tredje
alternativ for EU vore att minska inslaget av centralstyrning av finans-
politiken genom att fokusera pé att 1osa de problem som mynnade ut
i finans- och skuldkrisen. Genom att fokusera pa huvudproblemen
kan stabiliseringspolitiken atervinda till den ursprungliga planen
for den gemensamma valutan som tog sitt avstamp i Europas unika
forutsittningar.

Hir vill vi ligga fokus pa tva huvudforklaringar till kriserna: for
det forsta, euroomradets bristande realekonomiska flexibilitet och for
det andra, avsaknaden av en finanspolitisk krisberedskap. Till bilden
hor att samordningen av finanspolitiken under finans- och skuldkri-
sen var foér svag. Om dessa svagheter dtgirdas kan den ursprungliga
separationen mellan en sjilvstindig centralbank som driver den ge-
mensamma penningpolitiken och nationell finanspolitik etableras pa
nytt - i enlighet med Maastrichtavtalet frin 1992 och stabilitets- och
tillvixepakten frin 1997. Lt oss diskutera dessa utmaningar for EU.

Under en ekonomisk kris spelar finans- och penningpolitiken
en viktig roll for att begrinsa krisens ekonomiska skadeverkningar.
P4 medelfristig och ling sikt kan emellertid stabiliseringspolitiken,
efterfragepolitiken, aldrig ersitta vil fungerande och flexibla mark-
nader som anpassar samhillsekonomin efter nya forutsittningar. Ut-
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budspolitik méste dirfor hamna i fokus. Forskningsresultat visar att
linder med flexibla ekonomier bide vixer snabbare och utsitts for
firre kriser. Den danske ekonomen Christian Bjérnskov har dven
visat att linder med firre ekonomiska regleringar drabbas mindre
hért nir kriser vil uppstar och dterhdmtar sig snabbare efter krisen.

Att flexibilitet dr positive for den ekonomiska utvecklingen ér
lidce ate inse. Nir forutsittningarna {érindras méste féretag och hus-
hill anpassa sig. Om sambhillsekonomin ir flexibel gir anpassningen
snabbare 4n nir ekonomin dr underkastad hirda regleringar som
motverkar anpassningen. Detta ir ett skil till atc kriser i efterhand
ofta ger upphov till liberaliserande reformer med syftet att stirka
tillvixten och krisberedskapen.

Prioritering av strukturreformer i EU dr inte en sentida foreteelse.
Under 2010-talet betonade kommissionen vikten av strukturrefor-
mer for att 6ka tillvixepotentialen. Stodet till enskilda medlemslin-
der under skuldkrisen var betingat av att de genomférde strukturella
reformer. Studier av bland andra Paolo Manassee och Demitris Kat-
sikas har dock funnit att effekterna av reformerna har varierat mellan
linderna. Fredrik N G Andersson forklarar detta i Europaperspektiv
2019 bland annat som ett resultat av att dtgirderna haft ett ensidigt
fokus pé enskilda medlemslinder och for lite uppmirksamhet har
dgnats 4r gemensamma reformer for att stirka den inre marknaden.
Den inre marknaden for kapital, tjinster och inte minst digitala
tjanster dr underutvecklad jamfort med den inre marknaden for va-
ror. Hir finns ett betydande utrymme for att 6ka integrationen, hoja
tillvixten och stirka Eu:s motstindskraft vid framtida kriser.

Forstarkt nationell finanspolitisk beredskap
och finanspolitisk samordning vid kriser

Den hoga offentliga skuldbordan i flera medlemslinder dr for nir-
varande ett svart problem, se Figur 2, (s. 122). Stabilitets- och till-
vixtpakten har inte skapat en tillricklig finanspolitisk disciplin trots
reformer. Den totala offentliga skulden i forhallande till BNP har 6kat
over tiden och kurvan kan beskrivas som en uppétsluttande trappa
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utan slut. Skulderna stiger snabbt under kriser och ligkonjunkturer.
Under hogkonjunkturer stabiliseras skulden pa en ny hog nivd, men
sjunker inte i ndgon storre utstrickning. Nir tiderna dcer blir déliga,
stiger skulderna pa nytt upp mot en ny hogre plata.

Denna process innebir att 6ver tiden begrinsas det finanspolitiska
utrymme som behovs for att mota framtida kriser. Ar 2020 hade
Frankrike en hogre offentlig skuld dn Italien och Grekland &r 2008 da
dessa tvd linder drabbades av statsfinansiella problem. Att Frankrike
innu inte drabbats av en skuldkris kan forklaras av EcB:s kop av
statsobligationer, se Figur 4, (s. 124). vilka tillfalligt haller tillbaka
rintorna och ddmpar krisen. Denna indirekta monetirisering av den
offentliga skulden ir dock ingen langsiktig 16sning pa problemen
med svaga statsfinanser i euroomradet.

Som vi visat i flera studier bor finanspolitiken utformas si att den
offentliga skulden pressas ned som andel av BNP i goda tider och
sedan ligger kvar pd en ldg niva fore nistkommande kris. Nir krisen
kommer, kan staten ldna utan att riskera markant hogre rintor eller
statsbankrutt. Under senare ar har den s.k. moderna penningteorin
(Modern Monetary Theory) ifrigasate vikten av laga offentliga skulder.
Enligt detta tankesitt kan den offentliga sektorn finansiera sig med
hjilp av centralbankens sedelpressar. De historiska erfarenheterna
visar dock att detta ir forenat med stora ekonomiska kostnader pa
ling sikt. Den moderna penningteorin vilar pa svaga empiriska och
teoretiska fundament och bor inte utgéra en guide for den ekono-
miska politiken.

Om ett land reducerar sin offentliga skuld fére krisen kan det
under sjilva krisen ¢ka skulden kraftigt utan negativa sidoeffekter.
Sverige under pandemin utgér hir ett tydligt exempel. Strax fore
coronakrisen ir 2019 lig den svenska offentliga skulden kring 34
procent av BNP. Den steg till 44 procent under pandemin. Enligt
officiella prognoser sjunker den tillbaka till kring 35 procent under
de nirmast kommande dren. Detta kan jimforas med Frankrike dir
skulden steg fran 98 till 116 procent mellan 2019 och 2020 och
Italien dir skuldnivin steg fran 135 till 156 procent i relation till BNP.
Aven i Tyskland har skulden stigit fran 6o procent till 70 procent —
en bra bit 6ver grinsvirdet fastlagt i stabilitets- och tillvixtpakten.
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Virt resonemang giller inte bara for enskilda medlemslidnder utan
iven for hela Eu. Aven om kU bildar en fiskal union i framtiden ir
handlingsutrymmet vid en kris begrinsat av de i borjan av 2020-talet
hoga skuldnivierna. En kraftig reduktion av den offentliga skulden
ir nodvindig oavsett vilken vig EU viljer i framtiden. En aterhillsam
finanspolitik under normala tider kopplat till strukturreformer kan
inte bara forbittra krisberedskapen utan dven stirka lindernas ling-
siktiga tillvixt.

Trots 6kad realekonomisk flexibilitet och forstirkt finanspolitisk
krisberedskap skulle en omfattande kris kriva en gemensam finans-
politisk reaktion som komplement till en expansiv penningpolitik.
Reformer under 2010-talet har redan skapat de institutioner som
krivs for att hantera en sddan situation genom planeringsterminerna.
Vidare erbjuder £sMm linder som trots krisberedskap hamnar i en svér
ekonomisk situation lanemdojligheter nir linderna inte lingre har
tillging till kapital via kapitalmarknaderna. Behovet av lin via Esm
ir dock begrinsat nir linderna uppvisar stabila offentliga finanser
med liga skuldnivier. Givet den existerande infrastrukturen finns
inget behov av en fiskal union givet realekonomisk flexibilitet och
starka offentliga finanser. Varje enskild medlemsnation kan bibehalla
makten 6ver sin egen finanspolitik och anpassa den efter sitt lands
sociala, ekonomiska, politiska och historiska forutsittningar.

Upprittandet av realekonomisk flexibilitet och stabila offentliga
finanser stiller stora krav pa eurolinderna. Det stiller dven hoga
ansprik pa EU att hitta vigar som bygger klart den inre marknaden.
Danmark pd 198o-talet, Sverige under 199o-talet och Tyskland i
borjan av 2000-talet dr exempel pé linder som klarat av att sl in pa
en ny vig. Genom strukturreformer och finanspolitisk aterhallsam-
het lyckades de vinda pd den ekonomiska utvecklingen och ligga
grunden {6r ar av god ekonomisk tillvixt och finanspolitisk stabilitet.
Tyvirr finns flera exempel pad motsatt forlopp inom Eu.
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Ett flexibelt EU med krisberedskap

Euroomridets resa mot ¢kad finanspolitisk integration driven av
flera kriser dr féga forvidnande. Samtidigt ir denna resa varken ound-
viklig eller énskvird. Firden ir resultatet av kortsiktiga politiska
reflexer vid akuta kriser samt bristande krisberedskap. Hade eurolin-
derna frin borjan foljt reglerna i stabilitets- och tillvixtpakten, stirke
sina ekonomier genom tillvixtorienterade reformer samt byggt klart
den inre marknaden fore eurons inférande dr det mindre sannolikt
att debatten om en gemensam finanspolitik skulle varit lika livlig.
Debatten drivs alltsé av kriser, svaga ekonomier och bristande finans-
politisk beredskap.

Vir bedomning ir att de europeiska linderna ir alltfor olika po-
litiskt, ekonomiskt och socialt for att kunna skapa en vilfungerande
politisk union med en gemensam folkvald regering som driver en
gemensam finanspolitik. Skillnaderna mellan linderna har djupa his-
toriska rotter. Med tiden kan skillnaderna forvisso minska genom
okat ekonomiskt och socialt utbyte. Forskarna Daron Acemoglu och
James Robinson visar genom historiska exempel pa tillfillen d4 storre
kulturella och institutionella férindringar har skett vilket tyder pd
att det gér att skapa forutsittningar inom EU for en starkare politisk
sammanhallning. Samtidigt finner Fredrik NG Andersson och Sonja
Opper att regionala skillnader inom ett land kan bestd genom flera
drhundraden trots migration och handel. Detta resultat bekriftas
av studier 6ver hur Eu-medlemskapet har piverkat enskilda linder.
Vissa har konvergerat mot EU-genomsnittet men for andra har det
varit en friga om divergens. Nir det vil sker en forindring behover
detta inte i sig vara gynnsamt for den federala integrationen. I Usa,
en politisk union i mer dn 200 ar, har den politiska polariseringen
mellan olika delstater 6kat snarare in minskat under de senaste de-
cennierna. Processen har fitt negativa konsekvenser for den federala
regeringens formdga att hantera ekonomiska problem.

Kriser leder ofta till politiska reformer. Ibland stirker reformerna
ekonomin, men ménga ginger tillits kortsiktiga hinsynstaganden ga
fore vad som ir bra f6r samhillet pa [ang sikt. Europas huvudsakliga
problem ligger i bristen pé realekonomisk flexibilitet, bide nationellt
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och pd EU-niva, for att pd bista sitt kunna mota nya situationer.
Dessa problem loses inte genom en fiskal union. Hir behévs djup-
gdende strukturella reformer. Baserat pd vér forskning bedomer vi
att det tredje alternativet, tillvixtreformer och stirkt finanspolitisk
beredskap, som den bista vigen framit fér Eu. Den vigen bygger
vidare pa visionen av ett EU som leder till god tillvixt och den kriver
inga nya politiska institutioner.
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EU:s statsstodspolitik

En viktig integrationsmotor eller dold
kompetensoverforing?

av Jorgen Hettne

EU har tilldelats allt fler befogenheter under de snart 70 ar som gétt
sedan den europeiska integrationsprocessen inleddes. I huvudsak
hinger denna utveckling samman med en s kallad spillover-effeke,
det vill siga samarbete pé ett omrade har nédvindiggjort samarbete
ocksd pd andra omriden, vilket ir den idémissiga grunden i den
neofunktionalistiska integrationsteorin, dven kallad federal funktio-
nalism.

Ett belysande exempel dr vad borttagandet av grinskontroller har
lett till. Mindre kringel vid EU:s inre grinser har naturligevis for-
bittrat det ekonomiska utbytet pd EU:s inre marknad och har inne-
burit ett grinslost omride for ca 500 miljoner unionsmedborgare.
Samtidigt har frinvaron av nationella grinskontroller medfort ett
behov av fordjupat samarbete pa till exempel det polisiira och straff-
ritesliga omradet, nir det giller flyktingpolitiken och f6r nirvarande
folkhilsopolitiken till f6ljd av covid-19-pandemin. Det krivs dock
omfattande politisk samordning for att kompensera for borttagandet
av interna grinser inom EU. Att denna samordning inte upplevs som
betryggande illustreras av att till exempel Sverige har utnyttjat un-
dantag for att aterinfora och uppritcthalla grinskontroller sedan 2015.

Det ir alltsd uppenbart att nimnda integrationslogiska spillover-
effekt kriver politisk vilja for ate realiseras. Behovet av samarbete
moter ibland ihirdigt politiskt motstind hur tringande behovet idn
framstar for EU:s utveckling. Detta leder till att EU:s befogenheter,
det vill siga vad £U kan och fir gora, sillan ir i balans. Det uppstar pa
flera hill kompetensglapp som forsvarar fortsatt europeisk integra-
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tion pa vissa omrdden och dirmed hindrar att dven dvergripande mal
for samarbetet forverkligas.

Nir kompetensglappet blir pitagligt hinder det att EU forsoker
korrigera utvecklingen inom ett visst omride med hjilp av en be-
fogenhet pi ett annat omride. EU:s befogenheter ér inte skrivna i
sten, utan ir i stor utstrickning utformade som mélsittningar. Det
ir dirfor vanligt att befogenheterna inte bara kompletterar varandra
utan ocksd dr, eller kan tolkas som, dverlappande.

Den friga som berors i detta kapitel ir vilken roll konkurrens-
politiken och i synnerhet EU:s statsstodsregler har i den europeiska
integrationsprocessen. Utgadngspunkten i fordraget ir ett forbud mot
statligt stod i artikel 107.1 i Fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt (nedan FEUF eller Eur-fordraget). Detta férbud ir
emellertid inte undantagslost. Genom en centraliserad ordning som
handhas av EU-kommissionen finns det utrymme for EU-gemen-
samma undantag. Begreppet statligt stod tolkas mycket vidstricke
och statsstodspolitiken (framfor allt vad som ir tillitna statsstod)
inverkar dirfér pid en mingd andra politikomriden. Detta giller
ocksd omriden dir det finns en ovilja frin medlemsstaterna att limna
over befogenheter till EU.

I detta bidrag fokuseras pa tre sidana exempel: skattepolitik (de-
lad kompetens — men krav pd enhillighet i ridet), industripolitik
(enbart stodjande Eu-kompetens) och bostadspolitik (ingen uttryck-
lig Eu-kompetens). Det dr tre omraden dir det av olika skl funnits
en ovilja frin EU:s medlemsstater att fora 6ver beslutsbefogenheter
till Eu. Nationalstatens kontroll 6ver skatter tillhér den nationella
suverinitetens kirnomride och sivil industri- som bostadspolitik
ir omraden dir den nationella politiken i EU:s medlemsstater pa
visentliga punkter skiljer sig dt, vilket gor att det finns oro for okad
europeisk samordning.

P4 dessa omraden ir det emellertid tydligt att medlemsstaternas
handlingsutrymme har péverkats av statsstodsreglernas utveckling.
Eftersom statsstodsreglerna ir en del av konkurrenspolitiken innebir
det att ett konkurrenspolitiskt synsitt priglar alla politikomriden
som berérs, vilket fir konsekvenser for medlemsstaternas nationella
politik.
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Det finns anledning att problematisera denna utveckling i ett le-
gitimitets- och demokratiperspektiv. I samtliga tre fall visas i det fol-
jande att medlemsstaterna har valt att dverfoéra befogenheter till EU i
hogst begrinsad omfattning. Detta har dock inte hindrat EU frin att
bakvigen styra dessa politikomriden via statsstédspolitiken, vilket dr
en foga uppmirksammad vig {6r kompetensoverforing i praktiken,
som kan ifrigasittas i ett legitimitets- och demokratiperspektiv.

Den forskningsfriga som detta bidrag kretsar kring dr dirfor den
som aterges i rubriken: Ar EuU:s statsstodspolitik en viktig integra-
tionsmotor eller en dold kompetensoverforing? Detta sammanhing-
er med denna boks 6vergripande tema, spinningen mellan flexibel
integration och federalism. Utan att det egentligen hivdas att en
federal utveckling dr nodvindig i allminhet, argumenteras for att
EU:s nuvarande befogenheter bor vara i bittre balans om EU ska
kunna utféra sina uppgifter pd ett demokratiskt legitimt sitt. Detta
visar i sin tur svagheten med mer flexibel integration. Om medlems-
staterna ges okad flexibilitet inom de omriden dir befogenheter
overfors till Eu, eller om EU utvecklas i otake, riskerar grundliggande
och 6vergripande malsittningar med den europeiska integrationen
att inte forverkligas.

For att ge en bakgrund till den frigestillning som berors kommer
jag forst att kort redogora for EU:s befogenheter och rittsgrunder.
Direfter forklaras Eu:s statsstodspolitik och dess inverkan pa skatte-
politik, industripolitik och bostadspolitik. I mina slutsatser kommer
jag sedan att diskutera statsstodspolitikens roll i integrationsproces-
sen och ge ett ssmmanfattande svar pa forskningsfrigan.

EU:s befogenheter och rattsgrunder

EU ir som bekant inte en stat, utan en organisation av stater som
tilldelas sina befogenheter genom beslut av de medverkande staterna.
EU:s befogenheter, eller kompetenser som hir anvinds synonymyt, dr
dirfor i minga fall framforhandlade efter komplicerade kompromis-
ser, som kommer till uttryck i emellanit vaga formuleringar och
oklara grinsdragningar mellan olika politikomriden. Detta giller
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inte i forsta hand de befogenheter som medlemsstaterna enades om
att tilldela EU (davarande EEG) fran forsta borjan, utan i synner-
het sentida kompetensoverforing som beslutats av en storre krets
av medlemsstater. Ett aktuellt exempel dr avdelning X1v i EUP-
fordraget om folkhilsa som blivit i hogsta grad aktuellt under covid-
19-pandemin. I artikel 168 FEUF uttrycks en rad invecklade forbehall
som ska garantera att medlemsstaternas folkhilsopolitik i huvudsak
forblir nationell.

Befogenheterna uttrycks i ritesliga grunder i £u:s fordrag som
anknyter till den 6vergripande befogenhetsfordelningen i exklusiva,
delade samt kompletterande och stodjande befogenheter. EU:s sam-
lade befogenhet for vissa politikomraden ligger dock inte enbart
under en av dessa huvudkategorier, utan kan ofta vara fordelad pa
dtminstone tva kategorier: exklusiva och delade eller delade och
stodjande befogenheter.

I fallet folkhilsa framtrider detta tydligt di unionen anges ha
delad befogenhet med medlemslinderna avseende gemensamma an-
geligenheter i friga om sikerhet nir det giller aspekter pé folkhilsa
som framgdr av fordraget (artikel 4.k FEUF) och i dvrigt befogenhet
att stodja, samordna eller komplettera medlemslindernas dtgirder
nir det giller skydd for och forbittring av minniskors hilsa (artikel
6.2 FEUF). Unionen har alltsd bade delad och stédjande befogenhet
pa folkhilsoomradet.

Att diskutera befogenheter kan sikerligen upplevas som en onddig
fixering vid juridiska formaliteter, men valet av riteslig grund har stor
betydelse i praktiken. Det péverkar vilket beslutsférfarande som ér
tillimpligt. Av rittsgrunden framgér till exempel om det krivs enhil-
lighet eller kvalificerad majoritet vid omréstning i ministerrddet och
vilken roll Europaparlamentet har (medbestimmande, radgivande
eller enbart godkinnande i efterhand).

Valet av rittslig grund paverkar ocksd Eu-lagstiftningens rickvidd
(full harmonisering eller minimiharmonisering) och slutligen be-
stims hirigenom vilken typ av rittsakt som fir anvindas: forordning,
direktiv, beslut eller rittslig oforbindande samordning till exempel
genom en rekommendation.

Mot denna bakgrund blir frigan om grinsdragningar mellan olika
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ritesgrunder och befogenheter viktig. Befogenheter dr dock ofta dver-
lappande och kan, om det beslutsférfarande som kommer till uttryck
i dem ir forenliga med varandra, anvindas i kombination. Att befo-
genheter ir 6verlappande hindrar inte att de i ett policyperspektiv
ir mycket olika. Det som skiljer befogenheterna at dr ofta det bak-
omliggande och grundliggande regleringsintresset. Handlar det till
exempel om att fi EU:s inre marknad att fungera eller finns ett annat
intresse av icke-ekonomiskt art.

Det sagda illustrerar den typiska grinsdragning som ofta méste
ske mellan atgirder som vidtas for att fi den inre marknaden att
fungera i framfor allt ekonomisk mening - fri rorlighet for varor,
tjinster, personer och kapital — och harmonisering av medlems-
staternas lagstiftning nir det giller icke-ekonomiska hinsyn sidsom
mark- och vattenmiljo, manniskors hilsa samt skydd fér arbetsmiljo
och arbetstagare.

Flera av de kompetenser som har skapats for att forverkliga den
inre marknaden ir horisontella, det vill siga de ir inte begrinsade till
sirskilda politikomraden, utan syftar till att avlidgsna alla tinkbara
hinder fér den inre marknadens utveckling och funktion. Detta giller
till exempel de befogenheter som kan hirledas ur de centrala ritts-
grunderna i artiklarna 114, 115 och 352 FEUF. Det kan dirfoér uppsta
diskussion om det som ska dstadkommas gérs f6r marknadens skull
eller till exempel for att forverkliga en bittre miljo.

I detta kapitel dr det emellertid inte denna typiska konflikt mellan
rittsliga grunder som ska behandlas. I stillet tas hir upp en annan
horisontell kompetens som inte lika ofta diskuteras i forhallande till
de 6vriga rittsgrunderna i EU:s fordrag. Som framgatt handlar det
om konkurrenspolitiken och i synnerhet férbudet mot statligt stod
och de EU-gemensamma undantag som finns frin detta forbud. Vi
kommer att se att EU:s politik for statligt stod pa ett konkret sitt kan
péverka politikomraden dir EU helt eller delvis saknar uttryckliga be-
fogenheter. I det f6ljande ska detta forhallande illustreras med de tre
ovannimnda exemplen: skattepolitik, bostadspolitik och industri-
politik. Forst maste dock EU:s statsstodsregler beroras lite nirmare.
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EU:s politik for statligt stod

EU:s regler om statligt stod utgor en del av den reglering som ska si-
kerstilla att konkurrensen inom den inre marknaden inte snedvrids.
De omfattas dirfér av EU:s exklusiva befogenhet att faststilla de kon-
kurrensregler som dr nédvindiga f6r den inre marknadens funktion
(artikel 3.1.b FEUF). De sirskilda bestimmelserna om statligt stod
dterfinns i artiklarna 107-109 FEUF och har inte genomgatt nigra vi-
sentliga férindringar sedan EEG-fordraget tridde i kraft 1958. Syftet
med dessa bestimmelser ir att férhindra att konkurrensférhillandena
inom EU forvanskas genom att medlemsstaterna ekonomiskt gynnar
vissa foretag eller viss produktion. Statliga atgirder ska inte ge vissa
foretag obefogade fordelar som sitter marknadskrafterna ur spel,
vilket i sin tur minskar EU:s allminna konkurrenskraft. Statligt st6d
far i synnerhet inte anvindas till att bygga upp hinder for tillerdde till
en medlemsstats nationella marknad. Om konkurrensen pa detta sitt
snedvrids, finns risk for att kunderna far finna sig i hogre priser, att
det blir ldgre kvalitet pa varorna och mindre innovation. Det ror sig
alltsd om att forhindra att ett féretag gynnas i forhallande till et an-
nat foretag. Med foretag menas vilken aktor som helst, vinstdrivande
eller inte, som édgnar sig it ekonomisk verksamhet.

Lartikel 107.1 FEUF uppstills fyra villkor som maste vara uppfyllda
for att en offentlig stoditgird ska omfattas av féorbudet. Undantag
fran forbudet stadgas i artikel 107.2 och 107.3 FEUF, vilket vi strax
dterkommer till. En statlig dtgird kan alltsd bara betraktas som stod
nir alla villkor i artikel 107.1 FEUF ir uppfyllda.

Stodet miste:

1) utgora en selektiv ekonomisk férman, det vill siga gynna

vissa foretag eller viss produktion,

2) finansieras direkt eller indirekt genom offentliga medel,

3) snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen och

4) paverka handeln mellan medlemsstaterna.

Det forsta villkoret, att en stodatgird maste utgora en selektiv eko-
nomisk forman, dr av central betydelse. I detta villkor ryms tva krav.
Stodet méste vara selektivt och innebira en ekonomisk férmén. Att

150



EU:S STATSSTODSPOLITIK ...

stodet ir selektivt innebir att det gynnar vissa foretag eller viss pro-
duktion. Det ir dirfor inte statligt st6d i EU-rittslig mening om alla
féretag och industrigrenar i en medlemsstat gynnas, som vid en all-
min nedsittning av arbetsgivaravgifterna i ett land. Det ir diremot
selektivt om en viss region eller bransch gynnas.

Att stodet ska finansieras direke eller indirekt genom offentliga
medel innebir att statsbudgeten maste paverkas pa ndgot sitt, men
stodet kan komma bade direkt frin staten och frin regioner eller
kommuner inom landet. Stédet kan vidare ges av offentliga eller
privata organ som staten inrittat eller utsett for att administrera
stodet. Det som har betydelse dr om det gar att hirleda kostnader
eller ekonomiska risker till den offentliga budgeten. Detta innebir
att kommunala och statliga bolag bide kan ge och vara mottagare
av statligt stdd, eftersom de har en direkt koppling till den offentliga
budgeten.

Slutligen ska sigas att de bada sista villkoren - att stodet ska sned-
vrida konkurrensen och péverka handeln mellan medlemsstaterna
- ofta ir oskiljaktigt ssammanbundna. Stédet méaste fi nagon effekt
pé EU:s inre marknad. Villkoren ér inte uppfyllda om endast handeln
inom en medlemsstat piverkas eller di foretagets verksamhet sker
utanfor EU:s granser. Vid provningen om det foreligger statligt stod
ir kommissionen dock inte skyldig att visa vilken faktisk inverkan ett
stod har pd konkurrensen och handeln mellan medlemsstaterna. Det
ricker att det dr tinkbart att handeln pédverkas. I praktiken krivs det
darfor inte mycket for ate villkoren ska anses uppfyllda. Enligt EU-
domstolens ritespraxis behover till exempel inte det férhallande ate
ett stdd dr av relativt ringa betydelse eller att det mottagande foretaget
ir relativt litet utesluta att handeln mellan medlemsstaterna kan pa-
verkas. Aven till synes lokala férhillanden kan silunda omfattas, t.ex.
rabatterad markforsiljning till en Konsumbutik i Are, vilket ir ett
vilkint svenskt exempel. Av praktiska skil har dock vissa schablon-
bestimmelser utfirdats. Stod forutsitts inte piverka handeln inom
EU om det omfattas av de si kallade de minimis-bestimmelserna.
Ekonomiskt stéd far till exempel ges till féretag om de understiger
en beloppsgrins om 200000 euro under en period av tre r (Kom-
missionens férordning (EU) 1407/2013 om stéd av mindre betydelse).
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Som nimndes ovan finns det dock undantag som innebir att
statligt stod dr tillatet. Det foljer av artikel 107.2 FEUF att vissa stod
ir forenliga med den inre marknaden. Det ror sig framfor allt om
stod for att avhjilpa skador som orsakats av naturkatastrofer eller
andra exceptionella hindelser. I april 2021 ansig EU:s tribunal att
svenska regeringens stod till sas for att ta sig ur covid-19-pandemin
var ett stod for att avhjilpa en sddan exceptionell hindelse. Sidant
stod maste dock anmilas till kommissionen for att den ska kunna
forvissa sig om att villkoren i bestimmelsen dr uppfyllda, vilket ocksé
skedde med stodet till sas. Tribunalens dom har dock 6verklagats av
Ryanair till EU-domstolen.

Enligt tredje stycket i artikel 107 FEUF kaz dessutom vissa stod an-
ses som forenliga med den inre marknaden om de uppfyller sirskilda
syften. Det kan réra sig om:

a) stod for att frimja den ekonomiska utvecklingen i regioner
dir levnadsstandarden 4r onormalt lig eller dir det rider
allvarlig brist pa sysselsittning,

b) stod for att frimja genomforandet av viktiga projekt av ge-
mensamt europeiskt intresse eller for att avhjilpa en allvarlig
storning i en medlemsstats ekonomi,

¢) stod for ate underlitta utveckling av vissa niringsverksam-
heter eller vissa regioner, nir det inte piverkar handeln i
negativ riktning i en omfattning som strider mot det gemen-
samma intresset,

d) stod for ate frimja kultur och bevara kulturarvet, om sidant
stdd inte paverkar handelsvillkoren och konkurrensen inom
unionen i en omfattning som strider mot det gemensamma
intresset.

En anmilan om sadant st6d gors till kommissionen som bestimmer
om stodet fir betalas ut. Vid prévningen av om nimnda villkor ir
uppfyllda har kommissionen ett utrymme for skonsmissig bedom-
ning, eftersom ekonomiska och sociala beddmningar maste goras i ett
EU-sammanhang. For att fortydliga i forvig vilka stod som kan vara
tillitna har kommissionen utformat minga och omfattande riktdlinjer
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som visar hur den vanligen bedomer olika typer av stdd. Den har
exempelvis antagit riktlinjer for regionalstod, stod f6r miljoskydd och
energi och stod till flygplatser och flygbolag. Riktlinjerna ir skrivna
med viss sikerhetsmarginal. De innehéller anvisningar om stod som
beddms sd pass ofarliga frin konkurrenssynpunkt att kommissionen
ir siker pa att det inte uppstir nagra konkurrenssnedvridningar om
angivna villkor dr uppfyllda. Hirutover finns ocksa forordning (EU)
nr 651/2014, den s kallade allminna gruppundantagsférordningen
(GBER). I denna pekas kategorier av stdd ut som kan accepteras utan
féorhandsanmilan om de sirskilda villkor som anges i férordningen
ir uppfyllda.

I sammanhanget ska nimnas att ersittning for ate tillhandahalla
sd kallade tjanster av allmint ekonomiskt intresse (sirskilt samhills-
nyttiga tjdnster) inte betraktas som statligt stod. I det betydelsefulla
milet Alemark var frigan om bussbolaget Altmark Trans kunde f&
ekonomisk hjilp med att bedriva linjetrafik i den tyska regionen
Landkreis Stendal. Domstolen fann att den aktuella linjetrafiken var
s& pass olonsam att den inte kunde bedrivas under normala konkur-
rensvillkor och att ett offentligt bidrag dirmed kunde vara berittigat,
utan att for den skull anses vara ett anmilningspliktigt statligt stod.
Domstolen stillde dock upp ett antal villkor fér att kontrollera att
sd verkligen var fallet. For det forsta skulle foretaget i friga ha alagts
en skyldighet att tillhandahélla allminnyttiga tjinster, och denna
skyldighet skulle vara klart definierad. For det andra skulle de kri-
terier pd grundval av vilka ersittningen beriknades vara faststillda i
forvig pa ett objektivt och dppet sitt. For det tredje fick ersittningen
inte 6verstiga vad som krivdes for att ticka hela eller delar av de
kostnader som hade uppkommit i samband med skyldigheten att till-
handahilla allméinnyttiga tjanster, med hinsyn tagen till de intikter
som dirvid hade erhallits och till en rimlig vinst. For det fjirde skulle,
i frénvaro av ett offentligt upphandlingsforfarande, storleken av den
nodvindiga ersittningen faststillas pd grundval av en undersokning
av de kostnader som ett genomsnittligt och vilskott foretag normalt
skulle ha haft med tilligg for en rimlig vinst.

Mot bakgrund av denna rittsutveckling har kommissionen antagit
flera rittsakter med anknytning till Altmark-kriterierna som nir-
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mare forklarar nir ett stod till ett foretag ate tillhandahalla en tjinst
av allmint ekonomiskt intresse kan tillitas. Dessa sirskilda regler
innebir en vidgning av de offentliga ersittningar som ansags tillitna
enligt EU-domstolens dom. Enligt regelverket for tjinster av allmint
ekonomiskt intresse dr det till exempel mojligt ate stodja sjukvird och
finansiera en socialt orienterad bostadspolitik under friare former in
vad statsstodsreglerna normalt medger. I dessa fall bedoms risken for
konkurrenssnedvridningar pi EU:s inre marknad vara mycket liten.

Skattepolitik och statligt stod

EU (davarande EEG) har sedan det ekonomiska samarbetet inleddes
i slutet pa 1950-talet befogenhet att besluta om gemensamma natio-
nella skatteregler. Medlemsstaterna har alltsa inte exklusiv kompetens
pé skatteomradet, utan det har redan fran forsta borjan varit friga
om en delad kompetens mellan EU och medlemsstaterna. En annan
sak dr atc det alltid har krivts enhillighet i ministerrddet for beslut i
skattefragor, vilket har varit svart att uppna, i synnerhet nir det giller
direkta skatter, sisom bolagsskatt. Det har visat sig littare att komma
overens om harmonisering av indirekta skatter, sisom mervirdes-
skatt (se hirom i Pernilla Rehndals bidrag till Europaperspektiv 2019).
PA skatteomridet har vidare Europaparlamentet en forhillandevis
svag stillning. Det dr ridet som antar rittsakterna efter att Europa-
parlamentet har getts tillfille att yttra sig. Aven valet av regleringsin-
strument ir begrinsat pa forhand d forordningar inte kan anvindas,
utan bara direktiv, som till skillnad frin férordningar inte ir direkt
tillimpliga utan méste foéras in i medlemsstaternas nationella ritt.
Arbetet med gemensam EU-lagstiftning har gitt trogt. Mellan
1957 och 2021 har endast ett fital direktiv antagits som ror direkt be-
skattning. Medlemsstaterna har haft ytterst svirt att komma 6verens,
trots att det dr uppenbart att utvecklingen av de fyra friheterna, i syn-
nerhet tjdnster, kapital och etableringsfrihet, skapat alltmer optimala
forutsittningar for multinationella foretags skatteplanering och lett
till att en i vissa avseenden osund skattekonkurrens vixt fram mellan
EU:s medlemslinderna och i virlden i dvrigt. Som en reaktion pa
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dessa forhallanden ingicks i oktober 2021 en 6verenskommelse inom
ramen fér oEcD (Organisationen for ekonomiskt samarbete och
utveckling) om en ligsta bolagsskatt pa 15 procent som ska gilla i
stora delar i virlden inklusive EU och UsA.

Som framhills i en avhandling skriven av Maria Fritz vid Lunds
universitet 4r det ett faktum att medan vissa konkurrensbetingelser
sdsom miljo- och konsumentskydd samt arbetsritt och arbetsmiljo,
utjimnats genom EU-harmonisering for att undvika skadlig regle-
ringskonkurrens, har strategiskt utnyttjande av skatteskillnader mel-
lan medlemslinderna mer och mer framstitt som ett regulatoriskt
kryphal for internationellt verksamma foretag att oka sina vinst-
marginaler. Manga medlemslinder har hirigenom sett sin skattebas
urholkas.

I efterdyningarna av den ekonomiska krisen ir 2008 6kade emel-
lertid medlemsstaternas samarbetsvilja och samsyn bide inom EU och
OECD. Arbetet har framfor allt inriktats pa att faststiilla gemensamma
regler mot skatteflykt. Bland annat antog EU med enhiillighet direktiv
2016/1164 om faststillande av regler mot skatteflyktsmetoder som
direkt inverkar pa den inre marknadens funktion (ATAD). Det finns
vidare tecken pd att en forindring kan vara pd gng dven nir det giller
sjilva omrostningsforfarandet. Europaparlamentet antog i februari
2017 en resolution och i december samma ar en rekommendation dir
medlemsstaterna uppmanas att ersitta kravet pa enhillighet i ridet
med kvalificerad majoritet. Det framhalls ocksa att det dr hog tid att ge
Europaparlamentet inflytande 6ver Eu:s skattelagstiftning. I januari
2019 argumenterade kommissionen i ett sirskild meddelande for att
det dr dags att beslutsfattandet avseende skattelagstiftning anpassas
till andra, lika viktiga politiska omriden, si att det sista hindret for att
fullborda den inre marknaden férsvinner. Kommissionen pipekade
dessutom att den enligt artikel 116 FEUF har mojlighet att ligga fram
forslag om atgirder for att avligsna snedvridning av konkurrensen
pé grund av olika skatteregler om snedvridningen inte kan avligsnas
i samrid med medlemsstaterna. Denna rittsgrund, som har hingt
med fran forsta borjan, dr 4n si linge helt outnyttjad i EU-samarbetet.

Det politiska stodet for ytterligare skatteharmonisering pad EU-
nivan har alltsd varit svagt i vissa medlemslinder, diribland Sverige.
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Riksdagen har nir den getes tillfille att yttra sig 6ver kommissionens
lagstiftningsforslag pa skatteomridet i regel hivdat att en ytterligare
overforing av lagstiftningskompetens till U inkriktar pa Sveriges su-
verinitet och anfort att férslagen strider mot subsidiaritetsprincipen.

Iavsaknad av en gemensam politisk vilja inom EU har kommissionen
under senare dr forsoke att i stéllet korrigera skadlig skattekonkurrens
mellan medlemsstaterna genom tillimpning av statsstddsreglerna.
Som framkommit ovan omfattas inte generella skatteregler som ror
samtliga foretag i en medlemsstat av statsstodsreglerna, till exempel
den allminna bolagsskatten. Om det gir att visa att nationella skat-
teregler gynnar vissa och inte alla foretag i ett land dr emellertid det sa
kallade selektivitetskriteriet uppfylle, vilket pa skatteomradet normalt
innebdr att dven ovriga kriterier for statligt stéd dr uppfyllda, det vill
siga den offentliga nationella budgeten paverkas och dven handeln
och konkurrensen inom EU paverkas. Kommissionen har dragit nytta
av detta i ett stort antal fall dir den har ifrgasatt skatteregler som vid
en nirmare granskning behandlar foretag som omfattas av den natio-
nella beskattningen pa olika sitt. Ett mycket uppmirksammat mal ror
Irlands skattelittnader f6r Apple. Kommissionen ansdg att Irland hade
gynnat Apple i jimforelse med andra foretag som betalade irlindsk
bolagsskatt och att Apple dirfér sammantaget hade erhillit en fordel
motsvarande ca 130 miljarder svenska kronor. Kommissionen har
krivt dterbetalning av stodet, men beslutet har overklagats av bade
Irland och Apple och ligger for nirvarande hos Eu-domstolen for
slutlig prévning. Andra exempel ir sirskilda skattelittnader for Fiat
och Amazon i Luxemburg och Starbucks i Nederlinderna. Se hirom
i Cécile Brokelinds bidrag till Europaperspektiv 2019.

Att statsstodspolitiken blivit ett alternativ till att bekdmpa osund
skattekonkurrens mellan medlemslinderna genom gemensam lag-
stiftning 4r en intressant utveckling som visar att EU:s begrinsade
befogenhet pa ett omréde, i detta fall frimst pa grund av kravet pa
enhillighet i ridet, kan kompenseras av EU:s befogenhet pi ett annat
omride. Det innebir dock en mycket pataglig skillnad i den underlig-
gande kompetensfordelningen mellan EU:s institutioner. Medlems-
stater, sisom Sverige, som vill 6verlata sa lite befogenhet som moijligt
till EU nir det giller direkt beskattning, tvingas hirigenom konsta-
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tera att minga av de problem som skulle 16sas genom ytterligare
EU-lagstiftning i stillet hanteras av kommissionen sjilv med direkt
stod i fordragets bestimmelser om konkurrenspolitik, utan vare sig
inblandning av radet eller Europaparlamentet. Sverige tillhér dock
inte de linder i vilka skattelittnader till internationellt verksamma
foretag har ifrdgasatts med hinsyn till statsstddsreglerna.

Industripolitik och statligt stod

Nir rU bilades var den globala handeln begrinsad och mélsitt-
ningen var framfér alle ate utveckla handeln och den ekonomiska
integrationen mellan de sex grundarstaterna och dirigenom skapa
bade langsiktig fred och ekonomiskt vilstdind. EuU:s inre marknad
skapades dock inte i forsta hand for att sikra de europeiska foreta-
gens konkurrenskraft globalt. Tvirtom infordes mycket lingtgiende
konkurrensregler med bland annat férbudet mot statligt stod. Denna
konstruktion har inneburit en framging fér Europaintegrationen. EU
har bade utvecklats till virldens storsta frihandelsblock och samtidigt
bidragit till att utveckla en friare virldshandel genom sin férhillande-
vis generdsa handelspolitik mot omvirlden.

Villkoren for virldshandeln har dock inte utvecklats pd samma
sitt som villkoren f6ér den interna handeln inom u. Virldshandels-
organisationen WTo, som dr det mest 6vergripande systemet nir det
giller internationell handel, innehéller inte ndgra motsvarande kon-
kurrensregler och har ett hogst begrinsat forbud mot statligt stod.
Dessa skillnader i regleringar for den europeiska och globala handeln
skapar asymmetrier som forsvarar for europeiska foretag. Det tydli-
gaste exemplet dr konkurrenssituationen i férhillande till kinesiska
foretag som inte bara drar nytta av statligt stod utan ofta ir statsigda.
S linge europeiska foretag hade ett 6vertag i produktionskapacitet,
tekniskt kunnande m.m. var detta problem litet. I dag ir emellertid
situationen den omvinda, vilket av vissa medlemsstater upplevs som
ett hot for den europeiska konkurrenskraften globalt. Detta ir en
forklaring till att intresset for en gemensam europeisk industripolitik
borjar vinna alltmer politiskt stod.
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EU har emellertid som sagt bara befogenhet att agera om det finns
stod for det i EU:s grundfordrag. I EUF-fordraget finns ett sirskilt av-
snitt om industripolitik, vilket antyder att U kan agera pd omridet.
Vid en nirmare lisning visar det sig dock att makten inte ligger hos
EU utan hos medlemsstaterna. Enligt artikel 173 FEUF:

1. Unionen och medlemsstaterna ska sikerstilla att det finns
noédvindiga forutsittningar for unionsindustrins konkurrens-
formiga. [...]

2. Isamverkan med kommissionen ska medlemsstaterna
samrada inbordes och vid behov samordna sina insatser.
Kommissionen far ta [impliga initiativ f6r att frimja en sidan
samordning, sirskilt initiativ med syftet att faststélla rike-
linjer och indikatorer, organisera utbyte av bista praxis och
utforma de delar som behovs for periodisk 6vervakning och
utvirdering. Europaparlamentet ska informeras fullt ut. [...]
Denna avdelning far inte utgéra en grund fér unionen att
infora dtgirder som kan medféra att konkurrensen snedvrids
eller som omfattar bestimmelser om skatter eller bestimmel-
ser om anstilldas rittigheter och intressen.

Det framgér tydligt av artikel 173 att EU har en begrinsad roll och
att beslutsmakten ligger hos medlemsstaterna. Det handlar om ett
omrade dir EU har stodjande kompetens, vilket innebir att kom-
missionen far ta limpliga initiativ for att frimja en samordning
mellan medlemsstaterna, men det ir medlemsstaterna som sjilva
avgor vilken industripolitik de vill driva. Detta dr dock inte i sig ett
problem. Europeiska féretag ir nationella och nationalstaterna kan
darfor frimja deras konkurrenskraft globalt. Som framgice dr det
dock inte sd enkelt. Att ett foretag understdds for att dverleva i den
globala konkurrensen innebir att det ocksa stirks pa den europeiska
marknaden och det dr sidan subventionerad konkurrensforstirkning
som EU:s konkurrensregler ir till f6r atc hindra. Det dr dirfor signifi-
kativt att artikeln avslutas med en skrivning om att unionen inte fir
infora bestimmelser som innebir att konkurrensen snedvrids, vilket
avser konkurrensen pd EU:s inre marknad.
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Det finns alltsd inte mojlighet att beakta vad som krivs for att ett
med europeiska matt mitt stort och konkurrenskraftigt féretag ska
kunna bli langsiktigt konkurrenskraftigt ocksd pa virldsmarknaden.
Ett sidant europeiskt foretag kan mycket vil vara en forhallandevis
liten aktdr pd den globala arenan. Att genom statliga atgirder ge
detta foretag motsvarande ckonomiska forutsittningar som foretag
fran vissa andra delar av virlden ir inte mojligt.

Statsstodsreglerna ir férvisso inte undantagslosa. Det undantag
fran férbudet mot statligt stod som bist sammanfaller med intresset
av en europeisk industripolitik dr stod av gemensamt europeiskt
intresse enligt artikel 107.3 b FEUF. Det finns ett sirskilt meddelande
frin kommissionen, det s.k. 1PCEI (Important Projects of Common Eu-
ropean Interest), som reviderades i november 2021, dir kommissionen
forklarar sin instillning till nationella st6datgirder som anmils en-
ligt artikel 107.3 b. Det framgir dock klart att 1pcEr-meddelandet
fokuserar pa EU:s inre marknad snarare dn den globala marknaden.
Snedvridningen av konkurrensen inom EU méste vara hogst begrin-
sad. Detta ir heller inte férvanande, eftersom det ir sjilva poingen
med unionens statsstodsregler.

Det har ofta hivdats att industripolitik och konkurrenspolitik
uttrycker oférenliga intressen, eftersom det finns en inneboende
motsittning i att uppritthalla konkurrensen inom EU samtidigt som
man bevarar och uppmuntrar EU-industrins konkurrenskraft gent-
emot resten av virlden. Kommissionen hivdar dock att det inte finns
en sidan intressekonflikt. Det handlar enligt kommissionen i bada
fallen om att gora de europeiska foretagen mer effektiva pa Eu:s inre
marknad och dirmed rusta dem fér den globala konkurrensen. Kom-
missionen anser att den i sin kontroll av statligt stéd inom EU kan
viga samman de till synes oférenliga intressena.

Detta innebir samtidigt att kommissionen i allt storre utstrick-
ning styr den industriella forindringen i medlemsstaterna. Den har
pé senare tid visat tecken pid att dela vissa medlemsstaters oro for
ojimna spelregler i den globala konkurrensen. Att virldens storsta
bolag ir amerikanska och i viss utstrickning kinesiska ir ett faktum
som inte kan bortses frin. I sina meddelanden om en ny industri-
strategi for EU dren 2020 och 2021 anger kommissionen mot denna
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bakgrund att EU maéste ta hot mot rittvis konkurrens och handel i
virlden pé allvar. Kommissionen ir naturligtvis fullt medveten om
spelreglerna pa virldsmarknaden och hur de forindras. Den har mot
denna bakgrund foreslagit regler om hur marknadsmakt hos digitala
plattformar som Google, Facebook och Amazon kan kontrolleras
samt foreslagit regler f6r kontroll av statligt stod nir det giller utom-
europeiska féretag som dr verksamma pd EU:s inre marknad.

Denna dolda europeiska industripolitik, via statsstddsreglerna,
rimmar dock illa med férdragsbestimmelserna pa omridet, som be-
tonar det nationella beslutsfattandet i industripolitiken. Det kan
ifragasittas om detta kompetensglapp ir hillbart i lingden. Aven om
en industripolitik blir alltmer synlig bygger den frimst pa undantag
(framfor allt undantag frin forbudet mot statligt st6d). Det bor mot
denna bakgrund diskuteras om det ir lige att 6verfora mer befogen-
heter till EU inom industripolitiken. En sddan industripolitik skulle
inte grundas pd undantagen frin férbudet mot statligt stéd som
frimst kontrolleras av kommissionen, utan skulle drivas av minister-
rddet och Europaparlamentet. Den maste naturligtvis vara forenlig
med statsstddsreglerna, men skulle méjliggora en bredare diskussion
om vilka villkor som giller pd virldsmarknaden och vad som egent-
ligen bor ses som den relevanta marknaden vid bedémningar av vad
som ir rittvisa konkurrensforhallanden.

Som jag pipekat i andra sammanhang riskerar avsaknaden av en
sddan sammanhingande europeisk industripolitik att forsvaga EU:s
foretag globalt och en langsiktigt hillbar strategi ir dirfor viktigare
in nagonsin. EU skulle vinna pa en industripolitik som kan anpassas
efter de geopolitiska foérindringarna i virlden, sisom brexit, den
kinesiska transport- och infrastruktursatsningen BRI (Belt and Road
Initiative) och UsA:s fortsatt merkantilistiska hillning i handelspoli-
tiken. En mer aggressiv europeisk industripolitik kan behévas nir det
regelbaserade internationella handelssystemet inte fungerar: om det
saknas ritevisa villkor maste handelsstrategierna anpassas efter den
verklighet som réider.
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Bostadspolitik och statligt stod

Det sista exemplet som ska tas upp ir bostadspolitiken. Bostadsfor-
sorjning dr en friga av stor betydelse fér médnga Eu-medborgare. EU
har dock hogst begrinsade befogenheter att paverka medlemslinder-
nas bostadspolitik. EU saknar uttrycklig lagstiftningskompetens pa
omradet och medlemsstaterna ir dirfor som utgingspunkt fria att
utforma sin egen bostadspolitik. Andd kan man hitta ett kommit-
tédirektiv frin den svenska regeringen fran 2013 (2013:68) som har
titeln ”EU-rittsliga forutsittningar for kommunal bostadspolitik”,
vilket sedermera resulterade i sou 2015:58, EU och kommunernas
bostadspolitik. Detta svenska exempel ir belysande for hela rU dir
diskussionen om bostadspolitik och EU:s statsstodsregler forekom-
mit till exempel i Irland, Nederlinderna och Osterrike. EU har alltsd
ingen egen politik pA omridet men bestimmer uppenbarligen férut-
sittningarna for bostadspolitiken i EU:s medlemslinder — hur hinger
detta ihop?

Forklaringen ligger, precis som i de foregdende exemplen, i EU:s
inre marknad och gemensamma konkurrenspolitik. Hiri ingir som
framgéte de ovan berorda statsstodsreglerna. Bostadspolitik kan dir-
med komma i konflikt med EuU-ritten ifall ”bostadsmarknaden”
utformas pi ett sitt som forsvarar for utlindska foretag eller snedvri-
der konkurrensforhallandena till nackdel for vissa aktorer. Eftersom
bostadspolitiken knappast kan skiljas frin bostadsmarknaden, maste
den politik som fors kunna ritefirdigas i forhallande till marknaden.
En omdiskuterad friga i Sverige har mot denna bakgrund varit vilka
moijligheter som finns att offentligt stodja kommunala bostadsbolag
att investera i samhillsnyttig verksamhet, till exempel att sikerstilla
tillgdng till hyresritter i delar av landet dir detta inte framstir som
ekonomiskt [6nsamt (med EU:s terminologi tjdnster av allmint eko-
nomiskt intresse).

Nir statligt stod ges till aktorer pd en marknad dir det ocksé
forekommer privata foretag, blir EU:s statsstodsregler som framgétt
tillimpliga. Med statligt stod menas alla offentliga atgirder (ocksa pa
regional och lokal nivd) som leder till littnader i ett féretags budget,
till exempel fé6rménliga garantier, lan och markforsiljningar samt
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riktade skattenedsittningar och avdrag. Ett foretag kan som framgdtt
vara vilken aktor som helst, vinstdrivande eller inte, som dgnar sig
it ekonomisk verksamhet. Det kan till exempel vara ett kommunalt
bolag eller till och med en del av en kommun eller en del av en statlig
myndighet.

For att tillgodose behovet av att bedriva nationell bostadspolitik
i 6verensstimmelse med statsstodsreglerna har kommissionen ut-
format sirskilda undantag. Dessa anknyter till begreppet ”tjdnster
av allmint ekonomiskt intresse”, det vill siga sirskilt samhillsnyt-
tiga tjanster som staten overlater till foretag act tillhandahélla. Som
nimnts ovan tar undantagen sikte pa situationer dir inverkan p3
konkurrensforhéllandena pd marknaden ir liten, till exempel st6d till
socialt subventionerade bostider (social housing).

Den svenska bostadspolitiken, som frimst syftar till minskad seg-
regation och 6kad integration av olika grupper pa bostadsmarknaden,
har testats i mycket begrinsad utstrickning pa Eu-nivén, till skillnad
frin exempelvis irlindsk och nederlindsk bostadspolitik. Sverige har
valt att sjilvutvirdera och sjilvanpassa sin bostadspolitik pa ett sitt
som inneburit en lingtgiende marknadisering, det vill siga atc lika
konkurrensvillkor pd bostadsmarknaden viger tyngre 4n andra sam-
hillsintressen.

Diskussionen om den svenska bostadspolitikens forenlighet med
EU kan sidgas ha startat den 1 juli 2002, da ett klagom4l frin EPF
(European Property Federation) dverlimnades till kommissionen. EPF
ir en samarbetsorganisation for europeiska fastighetsigare. EPF hiv-
dade att inrittandet av Statens bostadsnimnd, som di var aktuell,
innebar att otillitna statsstod beviljades allminnyttiga bostadsbolag
i Sverige. Den svenska regeringen forsvarade sig med att den da-
varande svenska bostadspolitiken var av icke-ckonomisk karaktir
och f6ll utanfor tillimpningsomridet f6r EU:s statsstodsregler. I maj
2005 limnades ytterligare ett klagomal frin EPF till kommissionen
som i mer allminna termer fokuserade pa skillnader i konkurrens-
forhallanden mellan privata och kommunala fastighetsigare pa den
svenska bostadsmarknaden. Kommissionen gick inte vidare med nagot
av drendena, men den dévarande svenska regeringen ansag att frigan
var problematisk och tillsatte ddrfor i oktober 2005 en sirskild utred-
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ning som resulterade i SOU 2008:38, EU, allmidnnyttan och hyrorna.
Utredningen limnade flera forslag, men férordade att kommunala
bostadsbolag skulle bedriva verksamhet pé affirsmissig grund. Detta
ansigs sikrast med hinsyn till de krav som féljer av EU-ritten, i
synnerhet statsstddsreglerna. Detta forslag bearbetades sedan i Ds
2009:60, Allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag - 6vervigande
och forslag, och resulterade slutligen i prop. 2009/10:85, Allminnyt-
tiga kommunala bostadsaktiebolag och reformerade hyressittnings-
regler.

Slutresultatet blev lagen (2010:879) om allminnyttiga kommu-
nala bostadsaktiebolag dir det talas om méijligheter till statligt stod,
men bara enligt Eu:s allminna statsstédsregler.

Ar det da rimligt att kommissionen genom att formulera un-
dantag till statsstodsreglerna sitter ramarna for Sveriges och andra
medlemslidnders bostadspolitik? Inom EU:s sociala pelare skymtar
mojligen en annan utvecklingslinje. For forsta gingen presenteras
bostadspolitik inte som ett undantag frin konkurrenspolitiken utan
som en friga av gemensamt europeiskt intresse. Det sigs bland annat
att alla som behover ska fi subventionerade bostider eller bostads-
bidrag och att hemlosa ska erbjudas boende och sittas i kontakt med
andra sociala tjinster som kan underlitta integrering i samhillet.
Den sociala pelaren vittnar om att bostadspolitik alltmer framstir
som en tjinst av allmint europeiskt intresse och hirigenom kan
bli féremal for 6ppen socialpolitisk samordning enligt Eu:s fordrag
(artikel 156 FEUF, EU:s socialpolitik). Detta betyder inte att kommis-
sionen kan ligga fram nigra skarpa lagférslag, men kan anmodas att
utreda hur det forhaller sig i medlemslinderna och organisera samrad
kring bostadspolitiska utmaningar samt faststilla riktlinjer fér hur
vissa frigor av gemensamt intresse kan losas.

Som jag uttryckt i andra sammanhang ir en utdkad Eu-inbland-
ning naturligtvis inte svaret pd alla frigor, men i detta fall kan
knappast nigot politiskt handlingsutrymme gé forlorat jimfort med
att bostadspolitiken fortsitter att styras indirekt som undantag till
statsstodsreglerna. Att undantag i stillet blir huvudregel gynnar rim-
ligen alla linder som har ambitioner pa det bostadspolitiska omradet.
Detta skulle ocksd, som vi har sett i de andra exemplen ovan, férindra
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maktférhillandena inom Eu. Kommissionen har monopol pd undan-
tag frin statsstodsreglerna och har dirfér, hur mirkligt det 4n kan
forefalla, ett fast grepp om nationell bostadspolitik. Om en europeisk
bostadspolitisk samordning vixte fram, skulle ministerrddet och Eu-
ropaparlamentet involveras mer.

EU beh6ver mer balanserade befogenheter

De tre omriden som har beskrivits ovan illustrerar en kompetensfriga
av stor betydelse. Medlemsstaterna har varit noga med att avgrinsa
EU:s befogenheter for att sikra att vissa politikomriden f6rblir natio-
nella. Detta har skett pé olika sitt. Nir det giller skattepolitiken har
det handlat om att sikerstilla att det krivs enhillighet i radet, vilket
ger varje medlemsstat vetoritt. Nir det giller industripolitik anges
i fordraget att det dr friga om nationell kompetens och att unionen
endast har tilldelats en stédjande funktion. Nir det giller bostads-
politiken saknar EU ndgon som helst uttrycklig kompetens dven om
politikomridet numera finns omnimnt i den sociala pelaren.

I samtliga exempel visas att EU, i det hir fallet kommissionen,
trots ridande kompetensbegrinsningar har kunnat paverka nationell
politik pa de aktuella omriddena. Denna piverkan ér inte foljden
av en harmonisering av nationell lagstiftning eller ens en uttalad
lésare samordning av nationell politik. EU:s inverkan motiveras av
det grundliggande syftet att sikerstilla att konkurrensen pd £u:s inre
marknad inte snedvrids, vilket 4r en horisontell kompetens som kan
péverka i princip vilket politiskt sakomride som helst. Gemensamt
for de tre exemplen som tagits upp ér att finansiering av de aktuella
politiska atgirderna har ansetts kunna utgéra konkurrenssnedvri-
dande statligt stéd. Nir det giller skatter dr EU:s befogenhet moti-
verad av att vissa foretag gynnas i férhéllande till foretag i allmanhet
inom det nationella skattesystemet. P4 motsvarande sitt ligger sig
EU bara i den nationella industripolitiken om vissa foretag ges forde-
lar i férhallande till andra foretag inom EU, men vi har konstaterat att
detta ocksd innebir en begrinsning i mojligheten att stodja foretag
pd den globala marknaden dir foretag frin andra delar av virlden
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understddjs av sina hemlinder. Ett stod till ett europeiskt foretag
for att verka pé virldsmarknaden innebir ocksi konkurrensfordelar
péd EU:s inre marknad och idr dirfor otillatet. Nir det giller bostads-
politik méste det ocksd vara friga om ett gynnande av vissa foretag.
Det ir dock inte svart att visa att det finns en marknad och konkur-
rensforhdllanden att ta hinsyn till 4ven hir. Det ir i regel inte staten
som bygger bostidder och hyr ut ligenheter. Det ir foretag, privata
eller offentliga, som bedriver denna verksamhet. Statsstodspolitiken
far darfor avgorande betydelse for hur bostadspolitiken kan utformas
i EU:s medlemslinder.

Ar detta da ett problem? En omstindighet som i sammanhanget
ir vird att framhalla dr ate forbudet mot statligt stod, nér det skrevs
in i EU:s fordrag pd 1950-talet (det ddvarande EEG-fordraget), knap-
past kunde forutses i dessa konsekvenser. Férbudet skulle férhindra
protektionistiskt beteende mellan Eu:s medlemsstater. Forbudet mot
statligt stod kompletterade férbudet mot tullar samt andra hinder i
den grinsoverskridande handeln. Att forbudet skulle omfatta direkta
skatter som ir generellt utformade men i praktiken gynnar en viss
typ av foretag var langt ifrdn sjilvklart. Atc forbudet mot statligt
stod skulle minska mojligheten for medlemslinderna att bedriva
en nationell industripolitik var begripligt, men det var i ett lige
da virldshandeln inte alls vara lika utvecklad som idag. Att stats-
stodsforbudet dven skulle inverka pa nationell bostadspolitik holl
nog de flesta for uteslutet. EU:s medlemsstater bedriver dock numera
en mycket storre del av socialpolitiken pd marknadens villkor dir
samhillsnyttiga tjinster ofta tillhandahalls av privata aktorer. Denna
marknadisering skapar behov av en fungerande konkurrenspolitik
iven pd omriden som tidigare ldg utanfor ru-rittens tillimpnings-
omride. Konkurrensritten, inbegripet statsstodsreglerna, har alltsd
fatt okad betydelse inom Ev.

Att den europeiska integrationen har rullat pa och inverkat pé
nya omrdden ir dock en forutsebar utveckling som hinger ihop
med den spillover-effekt som berérdes inledningsvis. Det som gor
statsstodsreglerna speciella dr att tillimpningen i hog grad ligger
utanfor den vanliga politiska kontrollen. Som visats i det foregdende
dterfinns forbudet och de grundliggande undantagen till det direke i
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EUF-férdraget och det dr kommissionen som svarar for tillimpning,
overvakning och kontroll samt i praktiken tar ansvar for den regel-
och policyutveckling som sker. Radet har begrinsade befogenheter
och Europaparlamentet inga alls. Statsstodsreglerna omfattas av EU:s
exklusiva kompetens. EU:s befogenheter ir alltsd mycket langtgiende
och det dr i praktiken kommissionen som styr over regelverket.

Det ir hir frigan om kompetensglapp kommer in. Eu:s kompe-
tenser kan inte sigas vara optimalt utformade for att uppfylla de
mil som EU enligt fordraget ska forverkliga. Kompetensfordelningen
mellan £U och medlemsstaterna grundas inte enbart pa en lingsiktig
strategi for hur man bist uppnir dessa mal. Det ir ofta helt andra
hinsyn som blir avgérande f6r hur Eu:s befogenheter utformas. Det
ir uppenbart att vissa medlemsstater, inbegripet Sverige, inte vill
att EU ska reglera skattefrigor och dirfor utnyttjar sitt veto for ate
hindra att s sker. Detta oavsett vilka konkurrenssnedvridningar som
uppstdr pd den inre marknaden till f6ljd av att det gir att utnyttja
skillnader i nationella skattesystem. Det finns ocksi medlemsstater
som inte vill att EU lagger sig i deras nationella industripolitik trots
att den nationella industripolitiken i stor utstrickning undermineras
av forbudet mot att ge statligt stod. Minga av medlemsstaterna anser
att EU inte ens bor diskutera nationell bostadspolitik da det dr en
nationell angeligenhet som inte omfattas av EU-samarbetet, men fir
finna sig i att formulera sin politik enligt de anvisningar kommissio-
nen ger i form av riktlinjer och gruppundantag pa statsstddsomradet.

Det finns naturligtvis goda skil att begrinsa Eu:s befogenheter
till det allra nodvindigaste, vilket foljer av subsidiaritetsprincipen.
Det kan dock inte bortses fran att den europeiska integrationen har
utvecklats pa ett sitt som gor att det numera saknas overtygande
skil att halla de hir diskuterade omradena utanfér det gemensamma
beslutsfattande som EU erbjuder.

Skattepolitik och konkurrenspolitik hinger idag ihop. Det var
linge sedan ett nationellt skattesystem kunde utformas utan hinsyn
till férhillandena i andra linder. Bade europeiseringen och globali-
seringen har lett till denna situation. Nationell industripolitik med
protektionistiska inslag hor inte hemma i Eu, men en koordinerad
europeisk industripolitik i en globaliserad virld framstar som alltmer
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nodvindig. Att U diskuterar vilken bostadspolitik som fungerar
bist innebir inte att medlemslinderna foérlorar makten 6ver bo-
stadspolitiken. Det skulle dock gora att bostadspolitiken blir mer av
en europeisk angeligenhet och inte bara ett tillitet undantag i ett
konkurrensrittsligt perspektiv.

Min avslutande rekommendation 4r mot denna bakgrund att med-
lemsstaterna ska betrakta EU:s befogenheter i ett stérre sammanhang.
EU ska bara ha befogenheter dir Eu-samarbetet skapar ett mervirde
for medlemsstaterna i enlighet med subsidiaritetsprincipen, men oba-
lanserade befogenheter kan skapa en skevhet i politiken som ocksé
innebir bristande legitimitet och demokratisk forankring. Statsstods-
reglerna ir en central del av Eu:s inre marknad och en garant for
rittvisa konkurrensvillkor som inte forekommer pad motsvarande sitt
inom andra frihandelsomriden i virlden. Nir statsstodsreglerna till-
lats forma nationell skattepolitik, férsvara en europeisk industripo-
litik och avgora forutsittningarna for nationell bostadspolitik, finns
det dock anledning till eftertanke. En forskare som tidigt uppmark-
sammade denna tendens hos statsstddsreglerna dr den tyske stats-
vetarprofessorn Fritz Scharpf frin Max Planck-institutet i Berlin. I'sin
analys av den europeiska integrationens asymmetrier konstaterade
han att eu:s fri rorlighets- och konkurrensregler har ett inneboende
overtag i integrationsprocessen, vilket forsvarar utvecklingen av ett
mer socialt Europa.

Ett sitt att korrigera den uppkomna situationen ir, hur mirkligt
det 4n kan lata, att 6verfora mer kompetens till EU inom de aktuella
omridena. Den konkurrenspolitiska utveckling som har dgt rum pa
dessa omraden har skett pad grund av avsaknaden av annan poli-
tisk samordning. Det betyder dels att det dvergripande perspektivet
blir konkurrenspolitiskt, dels att beslutsmakten i praktiken ligger
hos kommissionen enligt EUF-fordraget. Medlemslidndernas ovilja att
limna ifran sig befogenheter kan alltsd leda till en dn virre situation
i ett nationellt suverinitetsperspektiv, nimligen att omraden som
skattepolitik, industripolitik och bostadspolitik kontrolleras indirekt
av EU:s konkurrensdirektorat. Detta innebir att linderna gir miste
om de politiska férhandlingsméjligheter som hade infunnit sig om de
i stilllet overfért mer kompetens till EU pa dessa omriden.

167



JORGEN HETTNE

I ett demokrati- och legitimitetsperspektiv skulle det helt klart
vara att féredra att dessa frigor hamnar hogre upp pa Eu:s agenda och
blir foremal for den sedvanliga beslutsprocessen i ridet och Europa-
parlamentet. Denna lagstiftningsprocess ir betydligt mer 6ppen och
demokratisk 4n den i hog grad insynsskyddade statsstodskontrollen.
For att aterknyta till huvudtemat till denna bok argumenteras i detta
kapitel varken for flexibel integration eller federation, men for EU-
befogenheter i bittre balans fér de uppgifter som unionen redan har
att utfora enligt fordragen. Det konkurrenspolitiska perspektivet dr
naturligtvis viktigt, men det bor vara en mer oppen diskussion om
vilka andra intressen som ska tas tillvara.

Det kan konstateras att EU:s statsstodspolitik dr en viktig integra-
tionsmotor, men att utvecklingen av forbudet mot statligt stod och
de gemensamma undantagen till detta férbud, ocksi har lett till en
dold kompetensoverféring pd omriden som skattepolitik, industri-
politik och bostadspolitik, vilket delvis ssmmanhinger med en brist
pé annan politisk samordning pa dessa omriden.

Kallor och litteratur

For vidare lisning av det som tas upp i detta kapitel hinvisas till lit-
teratur pd de olika omriden som berérs.

Begreppen spillover och neofunktionalism férknippas med Ernst
B. Haas bok The Uniting of Europe: political, social, and economical forces,
1950-1957, som forst kom ut 1958. Teorierna forklaras och samman-
fattas vil av Ben Rosamond i Theories of European Integration (Palgrave
2000, New York).

En ingdende studie av statsstodsreglernas betydelse for politiske
beslutfattande i allmidnhet gors av Linda Nyberg i hennes avhand-
ling Market Bureaucracy: Neoliberalism, Competition, and State aid Policy
(Lunds universitet, Statsvetenskapliga institutionen 2017). Jag har
ocksd samforfattat en artikel med Nyberg i Statsvetenskaplig tidskrift
nr 5, 2018: "EU:s statsstodspolitik och det kommunala sjilvstyret”,
som knyter an till det som tas upp i detta kapitel.

Betydelsen av valet av rittslig grund i det EU-rittsliga systemet be-
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skrivs pa ett fortjanstfullt sitt av Annegret Engel i The Choice of Legal
Basis for Acts of the European Union Competence Overlaps, Institutional
Preferences, and Legal Basis Litigation, Springer 2018, New York.

Skattepolitik och frigan om regleringskonkurrens mellan EU:s
medlemsstater tas upp av Maria Fritz i hennes avhandling Forbuder
mot réttsmissbruk i EU-vétten: En forindrad avvigning mellan réttssikerhet
och rittvisa i den svenska skatterdtten? (Lunds universitet, Institutionen
for handelsritt 2020). Kompetensfrigor nir det giller skattefragor
behandlas ocksé i Pernilla Rendahls kapitel i Europaperspektiv 2020:
"Ny skatt pa digitala tjinster — Ett steg mot en mer rittvis beskattning
inom EU:s inre marknad?” samt i Cécile Brokelinds kapitel i Exropa-
perspektiv 2019: “Nationalstatens aterkomst och Eu-skatteritet”. I det
senare kapitlet behandlas till exempel Apple-malet och andra fall mer
utforligt och diskuteras i ett skatteritsligt perspektiv.

EU:s industripolitik och statligt stéd behandlar jag mer utférligt
i mitt bidrag till Sieps rapport "EU Industrial Policy in a Globalised
World - Effects on the Single Market” (Sieps 2020 1:0p) samt i en ti-
digare version av samma artikel "European industrial policy and state
aid - a competence mismatch?” (Sieps 2020 1:epa). Ett viktigt bidrag
inom detta forskningsfilt ir ocksa Pim Jansens artikel ”The Interplay
between Industrial Policy and State Aid: Natural Combination of
Strange Bedfellows” i European State Aid Law Quarterly nr 4, 2016 och
boken The New Industrial Policy of the European Union — Contributions to
Economics, Springer 2017, New York.

Statsstodspolitikens betydelse for bostadspolitiken har jag behandlat
i en rapport frin 2018 inom forskningsprojektet Bostad 2030: Rarzts-
utldtande angdende offentliga stod till bostadssektorn samt i en bloggpost
p& Europakommentaren med titeln ”Tillging till bostider ir en eu-
ropeisk angeligenhet”: https://europakommentaren.cu/2019/05/13/
tillgang-till-bostader-ar-en-curopeisk-angelagenhet/

Slutligen ska ndmnas att Fritz Scharpfs teorier om asymmetrier i
den europeiska integrationsprocessen kan hittas i *The Socio-Eco-
nomic Asymmetries of European Integration”, bland annat utgiven
av Sieps (2010:10epa).
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Leder krav pa federala skatter EU
bort fran flexibel integration och
till en skatterevolt?

av Krister Andersson

Enligt Eu-fordraget dr skatter en nationell friga och for att inféra
gemensamma regler krivs enighet mellan medlemslinderna. Dagens
beslutsordning motsvarar en flexibel integration. Linder beslutar om
nationella skatter samtidigt som enligt fordraget nationella skatter
inte far férhindra den fria rorligheten eller diskriminera utlindska
foretags aktiviteter i det egna landet. Drivkrafter mot en mer federal
beskattning for EU som skulle kinnetecknas av fler gemensamma
regler, majoritetsbeslut inom skatteomradet och till och med federala
skatter finns.

Nuvarande beslutsordning dr pA ménga sitt vil anpassad till med-
lemslindernas intressen. Med tanke pé att linderna med gemensam
valuta inte kan bedriva en nationellt anpassad penningpolitik har
en sjilvstindig finanspolitik med landspecifika beskattningsinslag
ansetts nddvindig. En overgang till mer federala inslag inom be-
skattningsomradet kan drabba exportorienterade linder samtidigt
som linder med en avvikande ekonomisk utveckling kan uppleva
inskrinkningar i mojligheterna att anvinda olika incitament for att
oka tillvixten.

Den nationella sjilvbestimmanderitten inom skatteomridet ér
grundbulten i nuvarande beslutsordning och har i synnerhet virnats
av mindre medlemsstater. Det har funnits manga skil for detta,
som belystes av Cécile Brokelind i 2019 ars Europaperspektiv dir hon
beskrev medlemslindernas krav pd att skydda sin skattesuverinitet
mot bolagsskattebaserodering. Utéver historiska skil har mindre med-
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lemsliander velat anvinda sin beskattningsritt for att uppna natio-
nella sociala och ekonomisk-politiska mél. Méjligheten att anvinda
skatter som ett konkurrensmedel, fér att kompensera f6r avsaknaden
av en stor egen marknad eller for nackdelar i form av héga transport-
kostnader eller avsaknaden av viktiga rivaror eller en vilutbildad
arbetskraft, har varit andra skil att behalla beskattningen som ett
nationellt instrument.

Synen pa en mer federal beslutsordning inom skatteomridet har
delvis dndrats i och med att Storbritannien limnat unionen och till
foljd av 6kade budgetunderskott i covid-19-pandemins spar. Dess-
utom har arbetet med sociala frigor och hilsovird hamnat hogre upp
pa dagordningen liksom frigan om global uppvirmning. Faciliteten
for dterhimening och resiliens medférde att betydligt storre dtgir-
der finansieras gemensamt och genom en gemensam skuldsittning.
Detta kommer att paverka unionens finanser de kommande decen-
nierna. Grinsoverskridande affirsmodeller till f6ljd av digitalisering-
en av den globala ekonomin har ocksa resulterat i en diskussion om
beslutsformerna for skattefrigor inom unionen. Eu-kommissionen
har under senare ar, ofta med understod frin Europaparlamentet
ifrigasatt om det ir indamailsenligt att kriva enhillighet vid beslut
i skattefrigor Med tanke pd de starka asikter som finns i friga om
beslutanderitten i skattefrigor kan en strivan efter att erhilla en
federal beskattningsritt med egna medel till Eu:s budget férvintas
bli métt av motstand frin minga medlemslinder.

Eftersom det sociala skyddsnitet ser sd olika ut i medlemslinderna
och eftersom statsskulden ir olika stor i medlemslinderna kan de
linder med starkare statsfinanser och linder som inte har en stor
marknad forvintas motsitta sig ett skatteuttag som gar till EuU:s
budget, antingen genom 6kade nationella anslag till Eu:s budget eller
genom att egna resurser i form av direkt beskattningsritt tillskapas.
Om kravet pa att fringd enhillighet i skattefrigor drivs utan att
alla medlemslinder anser att det ligger i savil unionens som i det
nationella intresset kan en skatterevolt inte uteslutas. En sddan skat-
terevolt skulle kunna resultera i ytterligare uttriden frin Eu. EU har
pé en rad andra omrdden haft svirt att fordela bordor och inkomster,
sdsom inom omridena migration, jordbruksstdéd och arbets- och
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socialférsikringsomridet. Det dr av yttersta vikt att medborgarna
uppfattar att unionens beslut dr rimliga och leder till en rittvis for-
delning av bordorna och att sysselsittning och vilstind skapas. Den
laga produktivitetsutvecklingen i EU jimfort med andra ekonomiska
regioner medfér att marginalerna dr sma och att spinningar mellan
medlemslinderna ldte kan fa fotfiste.

Fokus i detta kapitel dr att belysa hur skattedebatten och skatte-
fragorna utvecklats globalt det senaste decenniet inom oECD och EU
samt hur det 6kande intresset for en federal beskattningsritt har gjort
avtryck i debatten. En central friga dr synen pé skattekonkurrens dir
debatten i media har priglat politikernas syn i ménga linder. Dess-
utom har synen pé skattekonkurrens i £U liksom i G7- linder sdsom
usa, Tyskland och Frankrike férindrats med tiden. Betydelsen av
Faciliteten for dterhimtning och resiliens med sitt solidariska ansvar
fér finansieringen och dess tinkbara effekter pa skattestrukturen
behandlas dirfor i kapitlet. Skatter pa koldioxidutslidpp far en viktig
roll for att minska koldioxidutslippen liksom for sikerstillandet att
den europeiska eckonomin inte hamnar i ett underlige konkurrens-
missigt. Forslag om skatt/tull pa vissa varor producerade utanfor
unionen ingir som ett led i detta. Sidana inkomster kan komma att
bli gemensamma for unionen. Fragan ir dock dnnu inte avgjord men
ett avsnitt i kapitlet belyser frigestillningen. Kommissionen har lagt
forslag i syfte att snabbstarta en debatt om kvalificerade majoritets-
beslut inom skatteomradet. Detta behandlas i kapitlet samt de olika
forslag till majoritetsbeslut som har presenterats och till och med
genomforts.

Den internationella skatteutvecklingen det
senaste decenniet

Det internationella ramverket f6r hur internationell foretagsverk-
samhet ska beskattas etablerades for hundra ar sedan. Efter forsta
virldskriget behovdes stabila regler for att virldshandeln dter skulle
bli omfattande. Den princip som etablerades var att moderbolags-
landet ansags ha rite till stor del av vinsten eftersom uppfinningar,
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produktutveckling, finansiering, produktion och centrala funktioner
ofta hade skett i hemlandet. Det férekom emellertid en diskussion
om i vilken man vinsten tillskapats genom férsiljning i importlandet.
Savil Storbritannien som si smaningom Tyskland ansig emellertid
att de i egenskap av kapitalexportorer dven hade beskattningsritten.
De dubbelbeskattningsavtal som sléts mellan linder kom att avspegla
en sddan fordelning av beskattningsritten mellan linder.

Efter andra virldskriget och framfér allt under 1950- och 1960-ta-
len utvecklades de internationella skattereglerna avsevirt inom ra-
men f6r oECD. Den grundliggande principen etablerad 1921 inom
Nationernas férbund stirktes. For ett land som Sverige med omfat-
tande export var reglerna gynnsamma. Systemet fungerade vil. I take
med att linder sdsom Indien, Ryssland och Brasilien blev allt vikti-
gare ekonomiska aktérer i borjan av 199o-talet ifrigasattes emellertid
om den del av beskattningsritten som gick till utvecklingsekonomier
var tillrickligt stor.

Finanskrisen 2008/2009 blev startskottet till en mera genomgri-
pande diskussion om beskattningen av multinationella bolag. Manga
linder hade stora budgetunderskott och behévde 6ka sina skattein-
tiakter. Samtidigt vixte betydelsen av de indiska och kinesiska eko-
nomierna och minga foretag etablerade sig i dessa linder. Dessutom
hade de finansiella marknaderna utvecklats och nya instrument for
att oka skuldsittningen i bolagen florerade. Okad skuldsittning, ofta
mellan bolag inom en koncern medférde att kostnader delvis kunde
tas si att beskattningsbar vinst i olika linder péverkades. Nigon
rite ate frice fordela inkomster eller kostnader mellan linder var
det naturligtvis inte tal om eftersom principen om substans och
armslingdsmissig behandling av kostnader beivrades av lindernas
skattemyndigheter. Transaktioner kom emellertid att ifrdgasittas och
ménga linder hivdade att de maste skydda sina skattebaser. Den flytt
av produktion och verksamhet som skedde till snabbt vixande nya
ekonomiska stormakter bidrog till att skatteintikterna upplevdes
som hotade.

Nigon minskning av bolagsskatteintikterna var det dock inte tal
om och kvoten av bolagsskatteinkomster till ekonomiernas storlek r
forvanansvirt stabil. Sjilvfallet skedde en minskning i samband med
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finanskrisen men minskningen var snabbt évergiende och till och
med trendmissigt svagt stigande. Manga linder svarade pa den okade
internationella konkurrensen med att sinka sina bolagsskattesatser.
Enligt statistik frin oEcD och EU skedde sedan 1990o-talet en minsk-
ning med runt 1 procentenhet per dr. Det var framfér alle linder med
hoga bolagsskattesatser som sinkte sina skattesatser, men dven sma
linder fortsatte med att sinka sina bolagsskattesatser for att gora fler
investeringar ekonomiskt [6nsamma samt for att pd marginalen vara
attraktiva for internationella investeringar. Med fler investeringar att
beskatta bibeholls skatteintikterna som andel av ekonomin. Det har
dock aldrig varit tal om en kapplopning till ligsta nivd utan snarare
om en kapplépning att uppné en genomsnittlig skattesats pa ca 20
procent. Nigra stora linder, sisom Usa, Japan, Tyskland och Frank-
rike var dock mycket sena och motvilliga att sidnka sina skattesatser
eftersom bolagen inda var tvungna att vara verksamma i dessa linder
for att betjina stora konsumentgrupper.

Samtidigt som internationell handel och konkurrens 6kade upp-
mirksammades i anglosaxisk press ett antal, ofta amerikanska bolags
liga skattebetalningar i Storbritannien, Frankrike och Tyskland.

Bolag som Starbucks, Google och Apple fick sina skattebetalning-
ar ifragasatta trots att de beskattades i Usa enligt de internationella
regler som gillde.

Diskussionerna ledde till ett omfattande arbete inom oECD med
att se over de internationella beskattningsreglerna, det s.k. Base Ero-
sion Profit Shifting-projektet (BEPS). Jag skrev om BEPS och vad det
innebir for Sverige bland annat i en artikel i tidskriften Skaztenyrt
2016. BEPS-projektet mynnade ut i en rapport publicerad 2015 dir
14 av 15 utpekade angeligna delomraden avrapporterades. Det kvar-
stiende omradet handlade om beskattningsindringar till foljd av
digitaliseringen. Omridet ir foremal f6r en uppfoljande och mycket
omfattande uppgorelse 2021 som avses implementeras de kommande
aren.

I BEPs-projektet ingick att kartligga hur omfattande multinatio-
nella bolags skattebasundandragande och vinstflyttande var. oEcp
kom fram till att det handlade om 100-240 miljarder dollar arligen,
dvs omkring 0,35 procent av globala BNP. Forekomsten i anglosaxiska
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linder var ndgot mera omfattande 4n i andra delar av virlden. Eu-
kommissionen uppskattade beloppet i U till 35-70 miljarder euro
eller ca 0,3 procent av BNP. Det ir ett hégt belopp men dven om hela
beloppet hade kunnat drivas in motsvarar det mindre én 1 procent av
skatteintikterna i unionen.

Till foljd av analysen har dock omfattande skatteindringar genom-
forts sdvil i oEcD-linderna som i andra linder. Inom EU har minga
av atgirderna foranlett direktivforslag som antagits av medlemslin-
derna. Till foljd av att atgirder genomforts har Eu-kommissionen
reviderat hur omfattande kvarvarande BEPs uppgér till inom Euv.
Revideringen till 35 miljarder euro per r aterfinns i forslaget fran juli
2020 om en handlingsplan fér rittvis och enkel beskattning (se min
artikel i Svensk Skattetidning nr 3, 2021).

Synen pa skattekonkurrens

Att anvinda skattesystemet for att 6ka investeringar och sysselsitt-
ning ingar i linders strukturpolitik. Genom att sinka skattesatsen
minskar skattens snedvridande effekt (den s. k. skattekilen) och inves-
teringar och verksamhet kan frimjas. Att anvinda sig av undantag el-
ler speciella regler for vissa typer av investeringar anses ofta sjilvklart
och helt legitimt. Exempel pa detta ir inrdttandet och anvindningen
av s.k. patentboxar (dvs. ligre skatt f6r forskning och utveckling som
avgrinsas 6vrig verksamhet) eller accelererad avskrivning for inves-
teringar i maskiner och utrustning. Att bolagsskatten paverkar lone-
utvecklingen och sysselsittningstillfillena har foranlett framfor allt
sma oppna ekonomier att reducera bolagsskattesatserna men dven att
anvinda sig av att reducera skattebasen — hur beskattningsbar vinst
riknas ut. I Sverige anvinde vi under flera decennier avsittningar
till investeringsfonder {6r att minska den effektiva beskattningen av
foretagande. Ett mera generellt angreppssitt ir att sinka bolagsskat-
tesatsen.

UsA har ofta anvint sig av direkta statsstod till foretag som inves-
terar samt regler som medfor ate en skattekredit medges till dess att
vinsten repatrieras till usa. Den skattereform som Donald Trump
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genomforde indrade dock méjligheterna till skattekredit men diskus-
sionen om varfor skatten pa amerikanska bolagsvinster i Europa och
i andra virldsdelar ofta var lag var redan igang. En lag skatt i Europa
innebar att skatten i Usa skulle bli desto hogre nir vinsterna togs
hem till Usa.

Linge accepterade linder inom G2o-gruppen (de 19 storsta eko-
nomierna samt EU) att mindre linder kunde anvinda sig av en ligre
bolagsskattesats. Detta som ett sitt att kompensera for att konsu-
mentmarknaden dr mindre och for att andra fordelar sdsom révaror
eller en vilutbildad arbetskraft kanske inte fanns i landet. En jaimn
spelplan mellan linder handlar ju inte bara om skatterna utan dven
om alla andra egenskaper som ett land kan uppvisa for att mojliggora
och attrahera investeringar.

Detta synsitt var linge forhirskande men kom alltmer att ifriga-
sdttas av linder inom G7-gruppen (de sju storsta ekonomierna i virl-
den). Eftersom handelsrestriktioner tagits bort och virldsekonomin
blivit globaliserad blev méjligheterna att piverka den ekonomiska
utvecklingen med ekonomisk-politiska medel annorlunda. Skatter
kan anvindas for att frimja eller hindra konkurrens utan ate leda till
en diskussion som tullar skulle ge upphov till. Genom att hinvisa
tll ate dcgirder vidtogs for ate trygga den egna skattebasen kunde
langtgiende dndringar i skattesystemen genomforas dven om de pai-
verkade konkurrensforhillanden mellan linder. Det ansgs legitimt
att anvinda sig av skatter. Det dr virt att notera att skatteomradet
linge sorterade under handelsfrigor inom OECD och det var forst
mot slutet av 1960o-talet som skatter fick ett eget fogderi. Inom
Virldshandelsorganisationen erkdnns skatternas betydelse for handel
alltjiamt men inom OECD och EU har skatterna fitt mera av en egen
roll och frikopplas i offentliga uttalanden ofta frin handelspolitiken.

Den skattekonkurrens som mindre linder dgnade sig it inom
EU, med ligre skattesatser och mojlighet till att anvinda formanliga
strukturer, understddda av regeringarna, ansigs linge legitim.

Med tiden forefaller det emellertid som om Eu-kommissionen
indrat sin syn och man uttrycker sig numera annorlunda om vilken
slags skattekonkurrens som dr 6nskvird och tilliten. Linge ansig EU-
kommissionen att skattekonkurrens var ett led i att den europeiska
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ekonomin skulle vara konkurrenskraftig och att linderna skulle gora
en skilig avvigning mellan att hoja skatter och minska utgifter sé att
budgetkraven kunde uppnis. EU-kommissionen har upprepade gang-
er gjort skillnad mellan god skattekonkurrens och skadlig, orittvis
skattekonkurrens. Liksom OECD anser EU-kommissionen alltjimt att
dppen, transparent och rittvis skattekonkurrens inte ir ett problem.
Nir direktivet for en gemensam konsoliderad foretagsskattebas (cc-
CTB) presenterades for forsta gingen 2011 uppgav EU-kommissionen
i dokumentet com(2011) 121/2 final:

En rittvis konkurrens om skattesatser bor uppmuntras. Skillnader i skat-
tesatser gor det mojligt att uppritthilla en viss grad av skattekonkurrens
pa den inre marknaden och rittvis skattekonkurrens baserat pa skatte-

satser ger storre transparens och gor det mojligt f6r medlemsstaterna att
overviga bide sin konkurrenskraft pi marknaden och sina budgetbehov

nir de faststiller sina skattesatser.

Divarande kommissioniren for beskattning, Algirdas Semeta, upp-
gav 2014 i sitt s.k. konkurrenstal den 11 februari att ricevis skat-
tekonkurrens ir avgorande for att bevara integriteten pa den inre
marknaden, och att

skattekonkurrens kan ocksé vara ndgot mycket positivt. Hilsosam och
rittvis skattekonkurrens kan begrinsa vissa regeringars tendens att an-

vinda skattehdjningar som l6sningen pé alla sina problem.

Kommissioniren for beskattning, Paolo Gentiloni, har uttryckt att
kommissionen inte bestrider att rittvis skattekonkurrens mellan med-
lemsstaterna i vissa fall kan ha vissa fordelar. Tonliget ir annorlunda
mot tidigare kommissionirsuttalanden.

I sitt meddelande om god skatteforvaltning i EU frin juli 2020
anges att (com(2020)313 final, sid 3)

[Uppforandekoden] bygger pa antagandet att 4ven om skattekonkurrens
mellan linder inte ir problematiskt i sig behover det finnas gemen-

samma principer om i vilken utstrickning linderna kan anvinda sina
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skattesystem och sin politik f6r att locka till sig foretag och vinster.
Detta ir sirskilt viktigt pa den inre marknaden dir de fordragsstadgade

friheterna okar rorligheten for vinster och investeringar.

I manga tal framstills skattekonkurrens som nagot mycket negativt
och att det inom bolagsbeskattningen finns en risk for en kapplop-
ning till nollstrecket (”race to the bottom™). Det ir rimligt att dra
slutsatsen att kommissionen anser att det finns god skattekonkurrens
och att det finns skadlig, orittvis skattekonkurrens men att skatte-
konkurrens ses som allemer skadlig och att den bor begrinsas. Kom-
mande forslag om minimiskatteregler for transnationella bolag ir
ett annat tecken pa att skattekonkurrens i 6kad utstrickning ses som
orittvis och skadlig. Detta innebir att mojligheterna for sma linder,
utan en stor marknad eller andra marknadsfordelar, fir det svarare
att konkurrera och att hivda sig i konkurrensen mellan linder. Kom-
missionens tidigare sd starka stod for de mindre lindernas intressen
forefaller att avta i en allt snabbare takt d4 G7-linderna flyttar fram
sina positioner och vill inskrinka konkurrensen fran mindre linder.

Medan étgirderna som foreslogs inom BEPs-projektet paverkade
linders mojligheter att utforma sina skattesystem kommer det forslag
som utarbetats de senaste dren och under 2021, med atgirder till foljd
av digitaliseringen av ekonomin, att drastiskt paverka mojligheterna
for lander att konkurrera med bolagsskatter. Framfor allt inforandet av
en effektiv minimibolagsskattesats kommer att begrinsa mojligheterna
for linder att anvinda bolagsskatten som ett konkurrensmedel.

G7 och G20-landerna gor upp om skatterna
och 136 lander ansluter sig

En historisk éverenskommelse triffades mellan G2o-linderna under
hosten 2021. Uppgorelsen har tvd delar — tva pelare. Den forsta
pelaren anger att for bolag med en omsittning pa 6ver 20 miljarder
euro och med en l6nsamhet 6ver 10 procent ska beskattningsritten
avseende 25 procent av vinsten over 10 procent overforas till det
land dir varan eller tjdnsten sdlts. Detta giller oavsett var produk-
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tion sker, var centrala funktioner sisom huvudkontor eller forskning
och utveckling lokaliseras eller hur finansiering ordnas. Dessutom
anges redan att grinsen for vid vilken omsittning reglerna ska gilla
(den s.k. omsittningstroskeln) kan komma att sinkas frin 20 till 10
miljarder euro efter sju ar.

Forslaget innebir ett radikalt avsteg frin de principer som gille
inom internationell beskattning under etthundra &r. Eftersom de
stora linderna bestimt sig for att minska mindre linders mojlighet
att konkurrera med skatter och for ate tillforsikra sig ritten att be-
skatta en storre andel av de multinationella bolagens globala vinster
ar det kanske inte ett s forvinande forslag.

For sma exportberoende linder och linder med bytesbalansover-
skott innebir forslaget minskade skatteintikter fran i landet verksam-
ma bolag. Sverige ir ett av de linder som forlorar mest i skatteintikter
eftersom manga stora svenska bolag har en liten andel av sin f6rsilj-
ning pé den lilla inhemska svenska marknaden. Bolag som Ericsson,
AB Volvo liksom ménga andra bolag har bara ndgon enstaka procent
av sin forsiljning i Sverige. Vid en lénsamhet 6verstigande 10 procent
ska en del av vinsten beskattas i andra linder dven om en korrekt be-
domning skett enligt internprissittningsreglerna si att beskattning
sker dir vinsten har uppstitt. Med de nya reglerna infoérs en bedom-
ning i tvd skikt - forst enligt den vedertagna armslingdsprincipen
och sedan genom en formelmissig férdelning av vinster 6verstigande
10 procent for de storsta bolagen.

Utover ett direkt skattebortfall for linder med ménga stora vinst-
givande exporterande bolag uppstir drivkrafter for bolagen att an-
passa var produktion och produktutveckling ska ske. Eftersom stora
linder ofta har hégre bolagsskattesats an mindre exporterande 6ppna
ekonomier kommer det effektiva totala bolagsskatteuttaget ate oka.
Om en del av vinsten oavsett ska beskattas i ett stort land till hog
skattesats uppstér drivkrafter att ocksd forligga kostnader i det lan-
det. Avdraget for kostnader blir helt enkelt virt mer om det kan
anvindas i ett hogskatteland. Genom att flytta produktion och dir-
med kostnader till det land dir forsiljning sker kan skatten minska.
Denna effekt pd investeringar och sysselsittning dr troligen betydligt
storre for ett land som Sverige 4n den omedelbara effekten av vinst-
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overféringen till konsumentlandet. Om produktion och verksamhet
flyttar paverkas sysselsittningen och konsumtionen i landet. Med
tanke pd att skatterna pa arbete och konsumtion ir hoga i Sverige blir
iven effekten pé skatteintiikterna stora redan vid sma forindringar i
investeringsinriktningen.

Linder med hog konsumtion gynnas av de nya reglerna. Savil usa
som sydeuropeiska linder har en historia av handels- och bytesba-
lansunderskott, dvs. de konsumerar mer 4n det virde de producerar
for. I samband med den ekonomiska krisen i Grekland for ett tiotal
ar sedan skulle obalanserna i statsfinanserna varit dnnu storre om
bolagsskatteintikterna, utdver konsumtionsskatterna, hade varit upp-
blasta till f6ljd av hég konsumtion i landet. Sidana hinsyn har emel-
lertid lyst med sin frinvaro nir de stora linderna inom EU bestdmt
sig for att genomdriva att bolagsskatteintikterna i okad utstrickning
ska ga till linder med ménga konsumenter.

G2o-overenskommelsen innehéller dessutom en andra pelare. Den
innebir att en minimiskatt pd dtminstone 15 procent etableras inom
bolagsskatteomradet. Regeln innebir att om inte transaktionen be-
skattats till en skattesats motsvarande minimiskattenivan har landet
dir moderbolaget finns ritt att ligga pa skatt upp till miniminivan.
Detta innebir att golvet hojs frin noll procent och att spinnvidden
i bolagsskattesatser minskar. Linder med liga bolagsskattesatser,
sdsom Ungern (9 procent) och Irland (12,5 procent) samt Estland
med noll procent till dess att utdelning betalas, moter da drivkrafter
att hoja sina skattesatser eller i Estlands fall, 6verge sitt bolagsskat-
tesystem. Det ir mycket ingripande atgirder mot suverina stater.
Om de viljer att hoja sina bolagsskattesatser kommer inte bara inter-
nationellt verksamma bolag att beréras, utan dven sma rent inhemskt
verkande foretag fir en hojd skattebelastning pa sina investeringar
och verksamheter eftersom statsstddsreglerna forbjuder sirbehand-
ling. Professor Mindy Herzfeld vid University of Florida har i en rad
artiklar i Tax Notes International belyst konsekvenserna av forslagen,
bland annat i en artikel den 25 oktober 2021.

Linge var det Frankrike och Tyskland som var padrivande om en
minimiskattenivd. Framfor allt Biden-administrationen i usa har
emellertid drivit en sddan linje. En anledning till den forindrade
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amerikanska attityden ir troligen att Biden-administrationen avser
att kraftigt hoja bolagsskattesatsen i UsA och for att forhindra en
flykt av bolag till andra linder anses en minimiskatt nodvindig. Till
skillnad fran i Europa har usa en helt annan syn pé statsstod och den
amerikanska regeringen och delstaterna anvinder sig ofta av stats-
stod i form av upplatelse av mark och anliggningar samt skattefrihet
under ett antal ar. Europeiska stater kan inte agera pd samma sitt
eftersom statsstodsreglerna medfoér att sidana subventioner anses
oforenliga med fordraget och de skulle da krivas tillbaka fran fore-
tagen.

Den ecuropeiska skatteutvecklingen sker i en snabbt foérinderlig
internationell skattemiljo. Samtidigt 4r mediabilden att det stora
problemet ir att multinationella bolag inte betalar en rittvis andel
av skatterna. Populistiska tongingar kriver att kommissionen och
nationella regeringar ska agera och skirpa skattekraven pa bolag.
Under Junckerkommission presenterades och antogs ett tjugotal di-
rektiv inom skatteomridet, betydligt fler 4n under nigon annan
kommission. Alla utom ett direktiv som avsag tvisteldsning i dubbel-
beskattningssituationer har inneburit en okad administrativ borda
for foretagen. Skatteindringarna har ocksd resulterat i omstrukeu-
reringar och péskyndat anvindandet av nya affirsmodeller. Detta
har i sin tur foranlett nya skatteforslag sisom beskattning av digitala
foretag.

Vissa skatteforslag har 6kat transparensen, framfor allt landrap-
porteringen till skattemyndigheterna. Hir har dock kommissionen
gatt lingre och fringatt det avtal som slts inom ramen fér BEPS-
projektet och oECD genom att foresld att informationen ska vara
offentlig. Jag dterkommer till detta direktiv nedan.

Faciliteten for aterhdmtning och resiliens

Radet enades under toppmotet den 17-21 juli 2020 om faciliteten for
dterhimtning och resiliens. Faciliteten dr kirnan i dterhimtnings-
instrumentet Next Generation EU, som skapats med anledning av
covid-19-krisen och de utmaningar som den gréna och digitala om-
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stillningen medfor. Faciliteten kan £ stora effekter f6r en utveckling
mot gemensamma, och eventuellt federala, skatter inom Eu. Next
Generation EU ir pd 750 miljarder euro (vilken omfattar faciliteten
pd 672,5 miljarder euro) och regeringscheferna enades om en ny
langtidsbudget for programperioden 2021-2027 pd 1074,3 miljarder
euro. Faciliteten ska stodja offentliga investeringar och reformer samt
bidra till ekonomisk, social och territoriell sammanhéllning inom Ev.
For att f3 tillgdng till medel genom faciliteten, ska medlemsstaterna
utarbeta nationella planer for dterhimtning och motstandskraft som
faststiller deras reformagenda och framtida offentliga investerings-
projekt for de kommande dren fram till 2024. Kommissionen hoppas
att faciliteten ska hjilpa medlemsstaterna att ta itu med de utma-
ningar som faststillts i den europeiska planeringsterminen (bland
annat i de landspecifika rekommendationerna).

Den gemensamma upplaning som sker inom ramen for faciliteten
motsvarar ca 5 procent av BNP i EU och ska delvis 6ver tid finansieras
med utokade EU-gemensamma inkomster. EU:s egna medel dr de
inkomster som EU har och bestér framfor allt av avgifter frin med-
lemslinderna.

En gemensam skuldsittning 6kar trycket pé att skapa nya inkom-
ster. Dessutom lyfts ofta implementeringen av den sociala pelaren
fram som ett skil till atc i forlingningen skapa en gemensam finan-
siering. Beskattningsritten ir i allt vdsentligt fortsatt en nationell
kompetens och direktiv inom skatteomridet miste antas enhilligt.
Kommissionen har dock inlett ett arbete med att utoka mojligheterna
till majoritetsbeslut inom skatteomréidet. Ett stort antal direktivfor-
slag inom skatteomradet vintas under kommande &r. Sedan tidigare
finns forslag om en gemensam konsoliderad bolagsskattebas (cccTB)
och en finansiell transaktionsskatt (FTT). Dessutom har kommis-
sionen lagt fram ett skatteférslag som ett redovisningsdirektiv om
publik land-till-land-rapportering f6r multinationella bolag. Hir ge-
nomfors ett skatteforslag med kvalificerad majoritet. Implementering
av forslaget bereds av Europaparlamentet och ridet. Ett antal forslag
om bland annat en grinsjusterande koldioxidmekanism (cBaM) och
utokade regler for energibeskattning diskuteras.

Under juli minad 2021 presenterade EU-kommissionen det mest
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omfattande klimatpaketet ndgonsin, ”Fit for 55” som innebir att EU
ska sinka sina utslipp med 55 procent jimfort med 1990 ars nivier
till 2030. Kommissionen foreslar en sd kallad grinsjusteringsmeka-
nism (carbon border adjustment mechanism, cBAM). Syftet med CBAM
ir att undvika koldioxidlickage. Nir kostnaderna i EU for olika
klimatskadliga aktiviteter 6kar sd vill man inte mojliggora for icke-
europeiska konkurrenter, som inte moter samma kostnader pd hem-
maplan, att vinna férdelar. cBAM ska ersitta den fria tilldelningen
som verktyg for att undvika koldioxidlickage. Beslut i denna friga
tas med kvalificerad majoritet 4beropande artikel 192(1) i férdraget.
Populirt brukar detta forslag benimnas “klimattull” men det ir
ingen tull i vanlig bemirkelse. Istillet 4r det ett system dir importo-
rer maste kopa utslippsriteer till samma pris som om produkten hade
tillverkats i EU. Det ér alltsd en kopia av det europeiska systemet for
handel med utslippsritter (ETS), fast utan en kvantitativ begrins-
ning. Importorer fir dra av kostnaden f6r eventuella klimatitgirder
i exportlandet s& det inte blir dubbel betalning for samma utslipp.
Produktomfattningen ir stil och jirn, aluminium, cement, godsel
samt el. Exakt hur berikningen ska ske av hur stora utslippen res-
pektive minskningarna varit i tredje land ir inte klart men under
en overgdngsperiod kommer schabloner anvindas. cBAM infors 1
januari 2023 men da endast som ett rapporteringskrav. Forst 1 januari
2026 dr det meningen att foretag ska borja behova betala for de varor
de importerar. En trolig effekt dr hojda priser i konsumentledet.
CBAM ses i den interinstitutionella 6verenskommelsen mellan
Europaparlamentet, kommissionen och ridet frin december 2020
som en potentiell egen resurs som kan ga direkt till Eu:s budget.
Europaparlamentet har understrukit vikten av att si kommer att ske.
Diskussionerna om en gemensam skatteniva pa koldioxidutslipp har
i huvudsak handlat om regler for handel med utslippsritter. Vissa
linder har dock infort skatt pé utsldpp av koldioxid, dven om samma
utslidpp helt eller delvis hamnar inom utslippshandeln. Syftet med
koldioxidbeskattning ir att pdverka beteenden si att global uppvirm-
ning bekdmpas. En effektiv koldioxidskatt borde vara symmetrisk sd
att utslidpp beskattas medan koldioxidreducering premieras genom en
negativ skatt, dvs. ett bidrag. Detta har bland annat framforts i ett yte-
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rande frin Europeiska Ekonomiska och Sociala Kommittén (EESK) i
juli 2020 om ”Skattemekanismer for att minska koldioxidutslippen”.
I yttrandet ECO/512, som jag var rapportor for, pipekas att samti-
digt som férsiljningen av produkter frin skogsbruket beskattas som
inkomst for dgaren bor det erkidnnas att plantering av trid och sko-
garnas tillvixt minskar koldioxidhalten i atmosfiren och dirfor, i en
symmetrisk skattestrategi avseende den globala uppvirmningen, bor
uppmuntras genom en negativ koldioxidskatt. Savil koldioxidskatten
som subventionerna foreslis ske pa nationell nivd och intikterna frin
skatten kan bestrida subventionerna.

En unilateral digital skattinom EU

BEPs-projektet angav 15 omriden som behovde behandlas. Av dessa
avrapporterades 14 fram till &r 2015. Det kvarvarande omradet var
frigan om dndringar i den internationella beskattningen av nya affirs-
modeller inom den alltmer digitaliserade virldsekonomin. Arbetet
i den gruppen leddes gemensamt av en amerikan och en fransman.
Nigon enighet gick inte att uppni. Eu-kommissionen forbeholl sig
ritten att inféra unilaterala atgirder. I september 2017 undertecknade
tio finansministrar vid ett informellt méte en gemensam deklaration
som uppmanade kommissionen att presentera ett direktivforslag.
Den 21 mars 2018 presenterades ett forslag kallat ”Dags for ett mo-
dernt, ritevist och effektivt skattesystem for den digitala ekonomin”.
Frankrike, Tyskland, Storbritannien, Spanien och Italien uttryckte
samma dag sitt stod for férslaget. Kommissionen foreslog en tillfillig
skatt pd digitala tjinster pd EU-niva. Nigon diskussion om beskatt-
ningen skulle ske inom foretagsbeskattningens omride eller inom
mervirdesbeskattningen verkar inte ha forekommit. Denna centrala
frigestillning belystes dock av Pernilla Rendahl i Europaperspektiv
2020.

Den foreslagna skattesatsen var 3 procent pa bruttointikter per ar
i EU fran sirskilda digitala tjinster, att betalas i den eller de medlems-
stater dir anvindarna befinner sig. Det bedomdes att skatten skulle
ge upphov till omkring 5 miljarder euro per ér i skatteintikter inom
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EU. Opinionsundersokningar dir 82 procent av de tillfrigade gett
uttryck for att ett forslag behovs for ate indra beskattningsreglerna
till f6ljd av digitaliseringen aberopades. Dessutom pastod kommis-
sionen att skatten pa féretag med en traditionell affirsmodell uppgér
till 23,2 procent men endast till 9,5 procent pa foretag med en digital
internationell affirsmodell.

Uppgifterna om skattebelastning var minst sagt forvinande. Med
tanke pa hur hog skatten var i Usa pa dessa foretag och att de bolag
som pekades ut var just amerikanska bolag kunde knappast skatten
endast uppgé till 9,5 procent. Berikningar av oberoende forskare
visade mycket riktigt att kommissionens pastienden var gravt fel-
aktiga. Mattias Bauer, ekonom vid den oberoende tankesmedjan
European Centre for International Political Economy (ECIPE) i Bryssel
gick igenom faststillda bokslut och kunde konstatera att skatten pé
traditionella foretag i genomsnitt under den senaste femérsperioden
varit 27,7 procent medan den var 29 procent for foretag med digitala
affirsmodeller.

Det visade sig att kommissionen inte alls anvint sig av faktiska
uppgifter utan baserade sina uppgifter pa en simuleringsmodell som
professor Christoph Spengel utarbetat vid universitetet i Mannheim.
Avsikten med modellen var att gora stiliserade berikningar under
vissa antaganden och inte att redovisa faktiska skattebetalningar.
Kommissionen har sedermera beklagat den felaktiga anvindningen
av en modell. Det har dock inte forhindrat kommissioniren for
skatter att aterupprepa de felaktiga uppgifterna och kommissionen
har inte gjort nigot for att i media uppmirksamma sitt felaktiga
pastiende. Det forefaller snarare som om kommissionen dr ndjd med
att ha satt en mediabild som sedan har kunnat anvindas i syfte att
driva igenom ett férslag om en digital skatt i ru.

Forslaget stotte dock pd omfattande motstind. Dels var det en
forildrad skatt som foreslogs — en omsittningsskatt och inte en vinst-
skatt. For foretag med laga marginaler blir en skattesats pa 3 procent
mycket hég och kan mycket vil motsvara en vinstskatt pa 50 procent
eller mer. Mycket av kritiken riktades dock mot att en helt ny vinst-
fordelningsmodell mellan linderna foreslogs. Den sedan 1920-talet
etablerade principen om att vinst anses uppstd genom armslidngds-
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missig prissittning och att virde skapas framfor allt ddr verksamhe-
ten bedrivs och finansieras, fringds. For smi exportberoende linder
som Sverige, Finland, Danmark, Estland etc. med ménga féretag
som anvinder en digital affirsmodell, skulle forslaget leda till skat-
tebortfall och en forsimrad dynamik i foretagandet. Aven Tyskland
var emellertid motstindare, inte minst pa grund av att den tyska
bilindustrin och exportsektorn skulle drabbas.

Regeringarna i de nordiska EU-staterna protesterade redan nir
forslaget lanserades. Tillsammans med Danmarks och Finlands fi-
nansministrar formulerade den davarande svenska finansministern
Magdalena Andersson en tydlig kritik mot forslaget i ett brev till
kommissionen den 1 juni 2018. Kritiken upprepades sedan vid EU:s
finansministerméte den 6 november 2018. Aven Irland och Tjeckien
drev en kritisk linje. Den franske finansministern Bruno Le Maire
var dock pastridig och hojde insatserna genom att publicera identiska
debattartiklar i flera linder. Dir anférdes att digitala jittar” borde
betala mer skatt. Det kan forefalla ironiskt eftersom Frankrikes skat-
telagstiftning erbjuder omfattande littnader for just dessa foretag.

Forslaget om en unilateral digital skatt inom EU métte naturligtvis
iven kritik frin uUsa. Amerikanska kongressen ansig att skatten
diskriminerade amerikanska bolag och utgjorde ett handelshinder.
Frankrike beslutade att gd vidare pa egen hand och foreslog i mars
2019 en nationell fransk digitalskatt. Det foranledde Usa att den 10
juli 2019 inleda undersokning om diskriminerande handelshinder
(enligt sektion 301). En vecka senare mottes G7:s ledare i Chantilly
och Usa:s divarande president Donald Trump twittrade att Frankri-
kes digitalskatt var ”dum” (stupid) och han lovade att sl4 tillbaka med
en skatt pa franska viner. I december 2019 tillkinnagav usa tullar pa
franska viner, ostar och kosmetika p& upp till 100 procent pa varor
for 2,4 miljarder euro. President Joe Biden har sedan valt att inte ta ut
tullarna. Den 10 juli 2021 enades G2o-linderna om oEcD:s dndrade
regler till foljd av digitaliseringen. Det dr dock oklart om tullar dter
kan bli aktuella om implementeringen av oECD-uppgorelsen skjuts
pa framtiden och unilaterala skatter kvarstar. Enligt en uppgorelse
mellan Storbritannien, Osterrike, Italien, Spanien och Usa den 21
oktober 2021 ska unilaterala skatter och handelsrestriktioner frysas
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till utgdngen av 2023 eller nir pelare ett implementeras. Beriknade
skatter for 2022 ska tillgodoriknas vid faststillande av belopp avse-
ende pelare ett.

EU-kommissionen planerade att gi vidare med en digital skatt
oavsett om en OECD-uppgérelse kunde uppnis eller inte. Ett forslag
skulle presenteras pa franska nationaldagen den 14 juli 2021, men i
sista stund valde kommissionen att skjuta pa forslaget. Det har foran-
lett en del kritik frAin Europaparlamentet som krivt att uppgorelsen
med kommissionen och medlemsstaterna om nya egna resurser — dir
en digital skatt var en av resurserna — maste fullfoljas.

Nir kommissionen lade sitt ursprungliga férslag om en digital skatt
2018 valde man att férbise att for smé, oppna och exportberoende
ckonomier var direktivforslaget synnerligen diligt. Under ménga ar
agerade kommissionen som garant fér de mindre lindernas intressen
men med forslaget om digital skatt blev det tydligt att de stora lin-
dernas intressen inom EU dominerade dven kommissionens agenda.
Framfor allt den fransk-tyska dominansen och samarbetet med 67 har
kommit att dominera kommissionens forslag inom skatteomradet.

Offentlig land-for-land-rapportering

En av dtgirdspunkterna inom BEPs-projektet var att multinationella
koncerner med en omsittning verstigande 750 miljoner euro skulle
limna uppgifter till skattemyndigheterna om intikter; vinst eller
forlust fére inkomstskatt; betald inkomstskatt; drets ackumulerade
inkomstskatt; aktiekapital; ackumulerade vinstmedel; antal anstillda
samt om materiella tillgdngar utom kontanter och liknande. Uppgif-
terna ska ses som ett hégnivainstrument for skattemyndigheterna att
avgora om det finns risk {6r otillborlig skatteplanering.

Avsikten ir att en land-fér-land-rapport drligen ska limnas in i
ett land och komma 6vriga berorda skattemyndigheter till del genom
automatiskt informationsutbyte. Inom EU har man infért OECD:s
standard for land-for-land-rapportering i EU-rdtten genom ridets
direktiv EU 2016/881 om dndring av direktiv 2011/16/EU om admi-
nistrativt samarbete i friga om beskattning (DAC 4).
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Trots att regeringarna i ett internationellt avtal stillt sig bakom
och implementerat avtalet som innebir att informationen skulle vara
sekretessbelagd och g till skattemyndigheterna - eftersom de har
till uppgift ate sikerstilla atc korrekt skatt tas ut i varje land - lade
kommissionen ar 2016 fram ett férslag om att uppgifterna skulle vara
offentliga. Det foranledde starka reaktioner i linder sdsom UsaA och
Japan.

Forutom diskussionen om ett avtalsbrott har forslagets ritesliga
grund ifrigasatts. Kommissionen har hittills haft ensamritt att abe-
ropa vilken riteslig grund ett direktiviorslag baseras pa. I det hir
fallet valde kommissionen att presentera direktivforslaget som en
vanlig lagstiftningsprocess (artikel 50 TFEU) och dirmed krivdes
endast kvalificerad majoritet for att kunna anta forslaget. Rittsen-
heten i rddet ansig emellertid att det handlade om ett skatteforslag
och den rittsliga grunden skulle ha varit artikel 115 FEUF. For att
indra rittslig grund krivs dock enhillighet och nigon sidan kunde
inte uppnas. Dirfor har forslaget fortsatt att behandlas och ridet tog
beslut med kvalificerad majoritet den 1 juni 2021 om en politisk éver-
enskommelse med Europaparlamentet att infora offentlig land-for-
land-rapportering for koncerner med en omsittning 6verstigande
750 miljoner euro de senaste tva dren. Sverige var ett av flera linder
som rostade emot och ansdg att felaktig riteslig grund tillimpats.
Det ir uppenbart att kommissionens ensidiga rict att vilja riteslig
grund kan missbrukas. Ett skattebeslut kunde nu tas med kvalificerad
majoritet.

Kommissionens kommunikation om behovet
av kvalificerade majoritetsbeslut inom
skatteomradet

Den 15 januari 2019 presenterade kommissionen ett dokument - en
kommunikation — som avsag att snabbstarta en debatt om hur beslut
ska tas i skattefrigor. Kommissionen konstaterade att under manga
ar har lagstiftning pa skatteomridet varit nira knuten tll natio-
nell suverinitet, pd grund av den roll den har i nationella intikeer,
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budgetar och politiska beslut. Medlemsstaterna har foérsvarat denna
suverinitet och sett beslutsfattande som bygger pa enhillighet, med
mojlighet till nationell vetoritt, som ett sitt att skydda den. Till f5ljd
av detta beholls i fordragen den allminna regeln att radet enhillige
miste fatta beslut om forslag pa skatteomridet innan dessa forslag
kan antas pd EU-niv4, ett krav som enligt kommissionen ir anpassat
till en mindre union med begrinsad integration, en mer traditionell
ekonomi och firre grinsoverskridande utmaningar 4n i den nuva-
rande unionen.

Kommissionen betonar att for nirvarande och sedan 1958 fattas
EU-initiativ om beskattning av radet, efter ett forslag frin kom-
missionen, dir Europaparlamentet bara har en rddgivande roll. Att
undanta det direktvalda Europaparlamentet frin beslutsfattande i
ett sd viktigt politikomrdde som beskattning menar kommissionen
skulle strida mot unionens demokratiska mal. En ¢vergang till det
ordinarie lagstiftningsférfarandet anses avhjilpa detta demokratiska
underskott.

Ordforande Jean-Claude Juncker foreslog i sitt tal om tillstindet i
unionen 2017 och 2018 en éverging till omréstning med kvalificerad
majoritet i vissa skattefrigor:

Nir det giller viktiga frigor om den inre marknaden vill jag att besluten
i radet fattas oftare och littare med kvalificerad majoritet — och att Eu-
ropaparlamentet blir lika delaktigt. Vi behéver inte dndra fordragen for
det. Det finns sa kallade 6vergingsklausuler i gillande fordrag som ger
oss mojlighet att gd over fran enhillighet till omrostning med kvalifice-
rad majoritet pa vissa omriden, om Europeiska ridet enhilligt beslutar
det.

Jag foresprikar ocksa en overging till omréstning med kvalificerad
majoritet i beslut om den gemensamma konsoliderade bolagsskatteba-
sen, mervirdesskatt, rittvisa skatter i den digitala sektorn och skatt pa

finansiella transaktioner.

Samtidigt konstaterar kommissionen att trots enhillighet har vissa
viktiga framsteg i EU:s skattepolitik gjorts under senare r, men i
hog grad dill f6ljd av patryckningar frin allminheten. Sedan 2015
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har man kommit éverens om en rad nya rittsakter for att oka skatte-
transparensen, bekimpa skattemissbruk, bekdmpa mervirdesskatte-
bedrigeri och reformera mervirdesskattereglerna for e-handel. T ridet
har medlemsstaterna ocksd arbetat tillsammans for att uppritta en
gemensam svart lista 6ver icke-samarbetsvilliga skattejurisdiktioner.
Detta visar att medlemsstaterna erkdnner virdet av Eu:s dtgirder pa
skatteomridet och kan, med den ritta politiska viljan, na enighet.
Kommissionen anger att det senaste arbetet inom beskattning
frimst har drivits pd av allminhetens pédtryckningar och externa
influenser. I kolvattnet av den finansiella krisen och skatteskandaler
i media efterlyser medborgarna en mer rittvis och indamélsenlig
beskattning och sitter press pA medlemsstaterna att genomfora vilbe-
hovliga reformer. En 6vergéng till kvalificerad majoritet skulle, enligt
kommissionen, gora det mojligt for Europaparlamentet att fullt ut
bidra till utformningen av EU:s skattepolitik. Fristdende frin natio-
nella patryckningar och intressen skulle Europaparlamentet kunna
ge nya bidrag till skatteférhandlingarna, som bittre skulle dterspegla
behoven i unionen som helhet. Om Europaparlamentet hade lika
vikt vad giller att fatta beslut vid den slutliga utformningen av EU:s
initiativ vad avser skattepolitik skulle det hjilpa till att skapa en milj6
dir medlemsstaterna borjar forhandla pd allvar. En overgang till
omrostning med kvalificerad majoritet skulle, i enlighet med det ordi-
narie lagstiftningsforfarandet, slutligen kunna leda till mer effektiva,
relevanta och ambitidsa resultat fér EU:s skattepolitik.
Kommissionen pdpekar att férdragen innehaller tvd riktade ar-
tiklar som tilliter att man overgar till omrostning med kvalificerad
majoritet under vissa omstindigheter. Enligt artikel 116 i fordraget
ir omrostning med kvalificerad majoritet mojlig i enlighet med det
ordinarie lagstiftningsforfarandet f6r att avldgsna snedvridning av
konkurrensen pa grund av olika skatteregler, om snedvridningen inte
kunde avligsnas i samrdd med medlemsstaterna. Denna bestimmelse
omfattas dock av strikta villkor och kan inte hantera alla de brister
som for nirvarande uppkommer genom enhillighet. Artikel 116 har
hittills inte anvints, dven om kommissionen ir beredd att anvinda
den om ett sirskilt behov uppkommer. Omréstning med kvalificerad
majoritet kan ocksd anvindas for dtgirder for att bekimpa bedri-
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geri som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen (artikel 325
i fordraget). Detta skulle kunna anvindas for vissa atgirder for att
bekimpa mervirdesskattebedrigeri, eftersom mervirdesskatt dr ett
av EU:s egna medel, men initiativets tillimpningsomrade skulle be-
hova vara mycket exakt. For vigen framdt angav kommissionen en
firdplan for en gradvis och malinriktad 6verging. Det pipekas att
for kommissionen ir frigan inte lingre om det finns ett behov av att
overgd fran enhillighet pa skatteomradet, utan snarare hur och nir
overgangen ska dga rum.

Majoritetsbeslut skulle kunna innebira att ca 175 miljoner med-
borgares roster kunde forbises. Forslagen i kommissionens kom-
munikation moétte massiv kritik frin medlemslinderna och deras
parlament. Aven EESK, dir jag tillsammans med Juan Mendoza Castro
och Mihai Ivascu var rapportorer for yttrandet, ansdg att nya besluts-
regler, efter en ingdende ekonomisk, social och finanspolitisk analys,
miste vara indamélsenliga och alla medlemsstater méste alltid ha
tillrickliga méjligheter att delta i beslutsprocessen. Det slutliga mélet
ansdg EESK bor vara att skapa fordelaktiga resultat pa sdvil Eu-nivin
som pd nivan for de enskilda medlemsstaterna.

Kommissionen ma ha lyckats med att f till stind en intensiv
debatt om omrostning med kvalificerad majoritet pa skatteomridet
men kan knappast sigas vara nirmare en férdragsindring eller ett be-
slut att medlemslinderna skulle acceptera att anvinda den allminna
overgingsklausulen (artikel 48.7 i EU-fordraget) for att fatta vissa
skattebeslut med kvalificerad majoritet. Istillet har kommissionen
identifierat omriden dir medlemslinderna sedan linge sett ett behov
av likformiga och effektiva regler inom skatteomridet, bland annat
inom mervirdesskatteomridet. Andra omriden dir initiativ kan for-
vintas framover dr inom miljé- och klimatomradet.

Forslaget om inférande av majoritetsbeslut
vid implementering av vissa momsregler

Mervirdesskatten dr visentligt mera likformig dn de direkta inkomst-
skatterna i medlemslinderna. Att dndringar i momsdirektivet eller
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administrativa regler implementeras pé ett likformige sdte dr dirfor
ofta efterfrigat av niringslivet och av nationella lagstiftare.

Den 18 december 2020 limnade kommissionen forslag till ra-
dets direktiv om édndring av direktiv 2006/112/EG vad giller att
tilldela kommissionen genomforandebefogenheter for att faststilla
inneborden av termer som anvinds i vissa bestimmelser i det direk-
tivet (CoM(2020) 749 final). I det aktuella lagforslaget papekas att
kommissionen fér nirvarande inte har nigra genomférandebefogen-
heter nir det giller mervirdesskattedirektivet. Det enda tillgingliga
verktyget i detta avseende for att genomfora direktivets bestim-
melser dr den ridgivande kommitté som anges i artikel 398, den s.k.
mervirdesskattekommittén. Den ritesliga grunden for forslaget ir
artikel 113 i férdraget som ger radet mojlighet att enhillige, i enlighet
med ett sdrskilt lagstiftningsférfarande och efter att ha hort Europa-
parlamentet och EESK, anta bestimmelser om harmonisering av
medlemsstaternas regler pd omradet for indirekt beskattning.

Det finns manga exempel pa skadliga skillnader i genomforandet
av overenskomna momsregler. Den svenska tolkningen av det s.k.
voucher-direktivet, med ett helt annat uttag av moms pa de dagspass
som vissa bolag inom turistniringen erbjuder jimfért med motsva-
rande dagspass i exempelvis Danmark, ir ett tydligt exempel pé att
en medlemsstat kan tolka dverenskomna regler pd ett synnerligen
fiskalt sitt som inte var avsett i direktivet. Ett starkt argument for
gemensamma beslut dr att implementeringen av taget beslut borde
kunna bli identisk. Trots stor enighet om innebérden i minga direk-
tiv, sdsom att sjukvird inte ska beliggas med mervirdesskatt, har ett
land som Sverige som normalt dr noga med korrekt implementering
kommit att avvika. Sverige tar ut moms pa formedlad sjukvérd trots
att moms inte ska utgd pa medicinska tjanster. En sidan utformning
skulle undanréjas om majoriteten av medlemsstaternas syn var av-
gorande for tillimpningen. Méjligheten for enskilda linder att tolka
direktiv i rent politiska syften eller otillborligt fiskala syften skulle
kraftigt begrinsas.

Det europeiska niringslivet har ofta landat i slutsatsen att ma-
joritetsbeslut skulle vara kostnadsbesparande och bra for den inre
marknaden. Men det finns risker med att féresprika majoritetsbeslut
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eftersom sma linder skulle kunna tvingas anta regler som frimst gyn-
nar stora EU-linder. Som jag papekade i en artikel i denna fraga i tid-
skriften Skattenytr handlar frigan om hur man ska se pa fortjansterna
respektive riskerna med forslaget om att avgora hur hog risken ir
att majoriteten skulle kunna missbruka kvalificerat majoritetsbeslut
jimfort med riskerna att ett enskile land feltolkar direktivet och
genomfor en avvikande tillimpning. For att undvika majoritetsbeslut
ar det av yteersta vike att skattemyndigheterna i smé linder, sisom
den svenska, inte feltolkar intentionerna och besluten i antagna
direktiv. Sddana tolkningar urholkar de nationella beslutsfattarnas
mojligheter att virna sin nationella beslutanderitt.

Federala skatter eller gemensam
skatteutformning

Det ir viktigt att skilja mellan en utveckling mot federala skatter inom
EU och en utveckling dir skatterna forblir nationella men beslut fat-
tas gemensamt om hur skatterna ska utformas. Trots att ett tjugotal
direktiv antogs under forra kommissionens femériga mandatperiod
anser kommissionen att skattefrigor behover avgoras med omrost-
ning med kvalificerad majoritet och inte enhillighet. Ndgot successivt
inférande av en siddan beslutsordning i enlighet med den plan som
kommissionen presenterat forefaller dock inte troligt. Kommissionen
har dirfor vale att forsdka genomfora beslut inom skatteomriadet med
enskilda atgirder, Aberopande att det ir sirskilt viktigt att fatta snabba
gemensamma beslut. Det har bland annat gillt skatteflykesfrigor.
Enligt kommissionens senaste uppskattningar uppgar skattebort-
fallet i EU till 46 miljarder euro péd grund av privatpersoners interna-
tionella skatteundandragande som omfattar personlig inkomstskatt,
kapitalinkomstskatt samt formogenhets- och arvsskatter. Mervirdes-
skattegapet uppskattas till omkring 140 miljarder euro, varav omkring
5o miljarder euro ir relaterade till grinsoverskridande momsbedrige-
rier. Det uppskattade gapet till foljd av bolagsskatteflykt, som enligt
flera uppskattningar som kommissionen dberopar uppgar till cirka 35
miljarder euro per r, har som tidigare nimnts minskat jimfért med
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kommissionens ursprungliga uppskattningar pa cirka 50-70 miljar-
der euro innan atgirder infordes mot urholkning av skattebasen och
overforing av vinster (BEPS).

Skattebortfallen kommer att anvindas som argument av kommis-
sionen for att anvinda nuvarande férdrags mojligheter att undvika
enhillighet i skattefrigor. Kommissionen hinvisar till ett medialt
tryck och folklig vrede i skattefrigor for att ligga fram skatteforslag
som framstir som populistiska. Det mest anmirkningsvirda exem-
plet var forslaget till direktiv om en digital skatt, dir direkt felaktiga
uppgifter limnades om hur mycket skatt digitala foretag betalar i
utgangsliget. Det dr forvinande och anmirkningsvirt att en myndig-
het som foreslar lagstiftning agerar pd detta sitt. Dessutom angav
kommissionen en felaktig riteslig grund for att genomdriva offentlig
land-f6ér-land-rapportering och eventuellt kan vi komma fa se fler
sddana fall. Kommissionens agerande har medfért 6kad skepsis bland
medlemslinderna, framfér allt i de mindre medlemslinderna, att i
skattefrigor acceptera en annan beslutsordning dn enhillighet. Efter-
som ménga forslag dessutom forefaller gynna de stora linderna och
inte beaktar negativa konsekvenser f6r mindre linder har motviljan
att 6verge enhillighet dven i enskilda frigor 6kat.

Det dr troligt att vi forst maste se en annan inriktning pi kom-
missionens skattearbete, med mindre medieinfluerade forslag, innan
diskussionen om att 6vergd till en omrostning enligt kvalificerad
majoritet kan accepteras av medlemslidnderna. Det innebir dock inte
att frigan om federala skatter nodvindigtvis skjuts pa framtiden. Den
omfattande upplaning pd § procent av BNP som sker inom ramen for
Faciliteten for dterhimtning och resiliens anvinds som argument,
inte minst av Europaparlamentet, for att infora nya egna resurser och
skatter. Kanske ir det lattare for regeringarna i nettobidragslinderna
till Eu:s budget att acceptera att federala skatter och avgifter infors
in att 6ka de nationella bidragen till Eu:s budget. Redan nu gir en
del av mervirdesskatteinkomsterna direkt in i Eu:s budget och nya
skatter inom miljoomradet skulle kunna motiveras av att problemen
ir regionala eller globala snarare 4n nationella.

Avgifter i samband med koldioxidbeskattning av import frn tredje-
land skulle kunna utgéra en mojlig egen resurs for EU. Att diremot
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inkludera intikter frin en framtida gemensam konsoliderad bolags-
skatt forefaller ligga langt fram i tiden. Kommissionen har valt att
dterkalla sitt direktivférslag frin 2016 men foreslog den 18 maj 2021
att cccrtB skulle dterlanseras som Framtidssikrad beskattning av
toretag (Business in Europe: Framework for Income Taxation, BEFIT).

En digital skatt utéver den skatt som utarbetats inom oECD fore-
faller mindre trolig eftersom de amerikanska invindningarna skulle
kvarstid. Om den inférs skulle den sannolikt bli nationell men en viss
del skulle kunna 6verforas till EU och avriknas frin den nationella
avgiften.

Det omrade dir det sannolikt uppstar storst pAverkan mot en fede-
ral inkomststruktur ir om tvingande regler infors avseende sociala
formaner for européer genom implementeringen av den sociala pe-
laren. Om ett direktiv genomfors — och hir behévs inte enhillighet
- avseende minimiloner och minimiinkomster, arbetsléshetsstod etc.
ir det troligt att krav pa gemensam finansiering okar. Skatter som inte
bara avriknas mot den nationella avgiften kan d4 komma ifriga. Det
skulle medfora en federal skattestruktur med ytterligare en beskatt-
ningsniva utover nationell, regional och lokal niva.

Hur undviks en revolt?

De begrinsningar i mojligheter for linder att anvinda skatter som ett
konkurrensmedel som de stora linderna genomdriver inom ramen for
G2o-6verenskommelser gor det svart fér mindre linder att revoltera
dven om de skulle vilja. Linder sisom Irland och Estland kidnner sig
tvingade att behdva anpassa sina nationella bolagsskattesystem sé att
okade skatteintikter tillfaller det egna landet snarare dn hogskatte-
linder med ménga konsumenter. Det dr paradoxalt att den globala
skattereform som initierades for att utvecklingslinder fick for liten
del av skatteintiktskakan dr de linder som férlorar mest pa over-
enskommelserna. Dessutom paverkas linder som aldrig varit nigra
skatteparadis, utan endast varit sma exportberoende linder, sisom
Sverige, negativt.

Utfallet dr kanske inte ovintat eftersom det ir de stora linderna
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som bestimmer villkoren. Inom EU kommer stora linder att utéva
ett enormt tryck pd mindre linder att acceptera de regler som dessa
linder initierat och tagit fram. Ménga av oEcD-reglerna kommer
behova implementeras pd EU-nivd och for skattefrigorna krivs da
enhillighet. Eftersom de linder som motsitter sig innehillet dndi
skulle paverkas av det globala regelverket kommer det sannolikt inte
bli si stort motstind mot direktivforslagen inom EU.

En revolt inom EU kommer troligen inte frin skatteomridet.
Mindre linder kommer att bibehélla kravet pd enhillighet i be-
slutsfattandet om skatter. Diremot dr det inte uteslutet att en andel
av skatter som bestims i direktiv kommer att riknas av frin den
nationella Eu-avgiften. Mojligheterna till flexibel integration borde
darfor kvarstd. Det dr troligen frigor inom det sociala omradet som
kan leda till federalism och krav pa gemensam finansiering. Savil
migrationsfrigan som implementering av den sociala pelaren kan
komma att resultera i en federal struktur och beslutsfattande. Folk-
liga opinioner kan komma att ifrigasitta detta. I synnerhet giller
detta linder som redan har ett relativt effektivt skattesystem och
som har en hog ambitionsnivd pd de arbetsmarknadsmissiga och
sociala omradena. Federala beslut kan leda till en sinkt ambitions-
nivd. Om sysselsittningsutvecklingen ir ogynnsam inom EU skirps
motsittningarna. Det borde dirfor ligga i kommissionens intresse
att driva en investerings- och foretagarvinlig politik sd att framfor
allt ungdomar kommer i arbete. Hittills har dock i stort sett alla for-
slag inom skatteomradet inneburit skirpt beskattning och visentligt
okad administrativ borda, samtidigt som stora ineffektiviteter inom
mervirdesskattens omride kvarstdr. Produktiviteten inom EU har
delvis som en f6ljd av detta utvecklats betydligt simre dn i jimforbara
ekonomiska regioner. Denna inriktning ir ohallbar och férhopp-
ningsvis dndras den ekonomiska politiken. Om inte, 6kar riskerna for
sociala spinningar och en revolt mot beslutsfattandet.
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Kallor och litteratur

Det finns en omfattande sivil svensk som internationell litteratur
om internationell beskattning och federalism. Genom det stora om-
fattande projektet om skatteundandragande, det s.k. Base Erosion
Profit Shifting-projektet, BEPS (OECD 2015 ) kom spelreglerna for vilket
land som har beskattningsritten vid grinséverskridande verksamhet
att indras. Globala regler implementeras sedan i vissa delar genom
direktiv i EU. Frigan om fiskal federalism har fitt férnyad aktualitet
nir antalet medlemslinder i EU 6kade. Amnet har behandlats i
tidigare utgdvor av Europaperspektiv, bland annat 2004 i EU, Skatter-
na och vilfirden dir jag och Lars Soderstrom skrev ett kapitel om
PAnsvarsférdelning och skatter i en ekonomisk union”.

Under boktiteln National Tax Policy in Europe — To be or not to be,
utgiven pd Springer 2007 med mig sjilv, Lars Oxelheim och Eva
Eberhartinger som redaktorer belyste ett antal forskare hur skatter
kan och bér tas ut i Europa. Eu-kommissionen har helt naturligt visat
stort intresse for dessa frigor, inte minst for hur beslut ska tas i skat-
tefrigor. I januari 2019 presenterade kommissionen en kommunika-
tion som avsag att initiera en debatt och formi medlemslinderna att
overge enhillighet i skattefrigor (comM(2019)8). Det foranledde ett
utlitande frin svenska skatteutskottet (2018/19:SkU24). Riksdagen
ar mycket kritisk till EU-kommissionens forslag. Riksdagen anser att
medlemslindernas moéjligheter att inféra och behalla egna nationella
skatteregler ir en mycket viktig princip som maste virnas. Riksdagen
understryker ocksi att den nationella suveriniteten i skattefrigor ar
avgorande for Sveriges konkurrenskraft och finansieringen av vilfir-
den. Aven andra parlament har uttrycke kritik.

Forslag frin kommissionen har visat sig uppge felaktiga rittsliga
grunder eller fakta f6r besluten. Nir det giller offentlig land-for-land
rapportering, (com(2016) 198 final), angav kommissionen enligt
Radets juridiska enhet en felaktig rittslig grund. I friga om en digital
skatt, (coM(2018) 147 final), var uppgiften att foretag med en digital
affirsmodell endast betalar ca 9 procent i bolagsskatt direkt felaktig.
I sjilva verket hade digitala foretag betalat nigot mer i skatt dn
foretag med traditionella affirsmodeller. Det visades bland annat i
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en forskningsrapport av Matthias Bauer pa ECIPE i Bryssel (ECIPE
Occasional Paper 03/2018). Ett sddant agerande i kombination med
en i allt visentligt mediedriven skattepolitik har 6kat vissa medlems-
linders skepsis mot att éverfora beskattningsrite till Eu.

Implementering av den sociala pelaren inom U féreslas innebira
lagstiftning om minimiléner och vissa sociala villkor. Lagstiftning
strider mot den s.k. svenska eller nordiska modellen dir arbetsmark-
nadens parter i avtal kommer 6verens om l6ner och villkor. Imple-
menteringen av den sociala pelaren kan komma att fa stor betydelse
dven for hur krav pé intikter och skatter kommer att utformas. Manga
ar kritiska till lagstiftning, se t.ex. EESC-2021-01689-00-01-AS-TRA

Den upplaning pd ca § procent av EU:s BNP genom Overens-
kommelsen om Faciliteten foér dterhimtning och resiliens gér att
lisa om hir: https://www.consilium.europa.cu/sv/press/press-relea-
ses/2020/12/18/recovery-and-resilience-facility-council-presidency-
and-parliament-reach-provisional-agreement/ Den leder till okade
krav pa nya egna resurser till Eu-budgeten och kan i férlingningen
medverka till inte bara gemensamt utformade skatter utan till att
federala skatter vinner terring inom EU.
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En federal europeisk
aklagarmyndighet

Fran vision till verklighet?

av Jacob Oberg

Den Europeiska dklagarmyndigheten (Eppo), som alldeles nyligen
péaborjat sin verksamhet dr en symbol for omvandlingen av unionens
samarbete pd det straffritesliga omradet frin ett mellanstatligt till
ett overstatligt paradigm. Utformningen av en sddan myndighet har
emellertid varit en lingsam och omtvistad process. Frona till Eppo
sdddes redan i mitten av 199o-talet i arbetet med Corpus Juris, som
leddes av professorerna Mireille Delmas Marty och John Vervaele.
Detta projekt — som var ett tidigt steg mot en “federal” vision om
unionens straffritt — hade foreslagit ett storre politiskt program for
att bekdmpa brott mot unionens finansiella intressen, inklusive ett
forslag om enhetliga brottsdefinitioner, en gemensam uppsittning
processuella regler for lagféring av sddana brott och inrittandet av en
europeisk dklagare. Det primira skilet till att skapa en europeisk akla-
gare framkom fran legitima bekymmer 6ver omfattande bedrigerier
och missbruk av Eu-medel. Detta tillsammans med den strategiska
betydelsen av unionens budget samt det forhallandet att medlems-
staterna under lang tid ¢j klarat av att pa ett effektive sitt atala brott
mot unionens finansiella intressen, skapade en stark évertygelse hos
unionens institutioner om behovet av en central Europeisk dklagare.

Det dr dock vedertaget att den ambitiosa visionen om Eppo som
en integrerad europeisk dklagarmyndighet har varit en delikat friga
utifrdn ett politiskt och juridiskt perspektiv. Flera medlemsstater
och nationella parlament har riktat stark kritik mot att uppritta
en sidan myndighet och ser Eppo som ett intring pi nationell suve-
rinitet med lingtgiende negativa konsekvenser fér de nationella
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straffritesliga systemen (KoM, 2013 (851); CONV 727/03, 27 May
2003). Dessutom fanns det innan Lissabonférdraget inget mandat att
skapa en sddan dklagarmyndighet. Oaktat att en europeisk dklagare
foreslogs av det Europeiska konvent (Konventet, Arbetsgrupp X,
2002) som forhandlade Lissabonfordraget innebar misslyckandet
med det konstitutionella fordraget att det var omojligt att forsvara
inrittandet av en 6verstatlig dklagare.

Utsikterna att skapa en Europeisk dklagarmyndighet forbittra-
des dock visentligen efter den framgangsrika férhandlingen av den
nya artikel 86 i Fordraget om den Europeiska Unionens Funktions-
sitt (FEUF), som nu ir inskriven i Lissabonfordraget. Denna be-
stimmelse ger ministerrddet behorighet att efter enhilligt beslut:
Yinritta en europeisk dklagarmyndighet [...] for att bekdmpa brott
som skadar unionens ekonomiska intressen”. Eppo ska vara ansvarig
for att Putreda och lagfora girningsmin [...] som har begétt brott
som skadar unionens ekonomiska intresse”. Aklagarmyndigheten
ska ocksa ”fora talan for dessa brott vid medlemsstaternas behoriga
domstolar”.

Aven om artikel 86 FEUF inte i sig inrittar Eppo, gav den emel-
lertid den rittsliga grunden for radets férordning (EU) 2017/1939
som genom fordjupat rittsligt samarbete skapat myndigheten. Enligt
artikel 86.1 FEUF foljer att den Europeiska dklagarmyndigheten kan
upprittas genom ett fordjupat samarbete ”om ingen enighet uppnés”
och om ”minst nio medlemsstater” onskar uppritta ett sidant sam-
arbete. Om dessa medlemsstater beslutar om detta ska de underritta
Europaparlamentet, rddet och kommissionen. I sddant fall ska ocksa
ett ”bemyndigande” att inleda ett férdjupat samarbete som avses i
artikel 20.2 EUF och artikel 329.1 FEUF anses vara beviljat.

Inrittandet av Eppo representerar inte bara en symbolisk hand-
ling utan ir en enastiende rittslig och politisk bedrift som san-
nolikt kommer innebira ett grundliggande systemskifte i var syn pa
unionens samarbete pd det straffrittsliga omridet. Den Europeiska
dklagarmyndigheten avviker markant frin den konventionella upp-
fattningen bland medlemsstaterna som ir att mellanstatligt sam-
arbete 4r den dominerande principen pa detta omride. Genom att
inrdtta Eppo har ett 6verstatligt organ i praktiken antagit sidana
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exekutiva straffritesliga befogenheter som traditionellt hor till den
suverina statens grundliggande uppgifter.

Den 6vergripande frigan som analyseras i kapitlet dr dll vil-
ken utstrickning Eppo ir en efterstrivansvird forebild for hur en
framtida "federal” Europeisk straffritt kan gestaltas. Kapitlet belyser
fragestillningen genom att sirskilt granska relationen mellan Eppo,
statssuverdnitet och legitimitet. Analysen bygger pd den ledande
teoribildningen inom den rittsvetenskapliga och statsvetenskapliga
litteraturen om overstatlig integration som utarbetats av bland andra
Professorerna Joseph Weiler, Wayne Sandholtz och Alec Stone Sweet.
Denna teoribildning bygger pa observationen att institutionella och
juridiska faktorer till stor del villkorar politiska och ekonomiska
integrationsprocesser. Ett av de centrala “integrationskriterierna”
som betonas i denna litteratur dr frigan om formell delegering av
befogenheter till unionens institutioner eller myndigheter vilket an-
ses vara av central betydelse for att bedéma djupet och rickvidden av
integrationen inom ett givet samarbetsomrade.

Pi grundval av detta kommer den férsta delen av detta kapitel
att analysera rickvidden av Eppos befogenheter. Analysen handlar i
forsta hand om karaktiren av Eppos befogenheter samt typen av de
verkstillighetsbefogenheter som myndigheten atnjuter. Den andra
delen av kapitlet diskuterar i detalj pa vilket sitt Eppos befogenheter
och utovandet av dessa kan anses utgora ett hot mot den statliga
suveridniteten. Den tredje delen av kapitlet diskuterar Eppo utifrin
ett legitimitetsperspektiv, med sirskilt fokus pa domstolsprévning
och granskning av organets verksamhet. Sérskilt diskuteras vilka krav
som bor stillas pa en centraliserad europeisk dklagare nir den faktiskt
utovar offentlig straffrittslig make pd en medlemsstats territorium.
Kapitlet argumenterar for att Eppo - i syfte att stirka legitimiteten
av dess verksamhet hos medlemsstaterna (och deras myndigheter)
— behover visa att den sikerstiller grundliggande rittigheter {or
tilltalade samt ger mojlighet for granskning och 6verprovning av dess
verksamhet. Slutligen analyseras om Eppo ir ett exempel och i sidant
fall ett efterstrivansvirt sidant pd en ”federal” europeisk straffritt.
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Rackvidden av den Europeiska
aklagarmyndighetens kompetens enligt
artikel 86 FEUF och Eppo-férordningen

For att kunna utvirdera hur den Europeiska dklagarmyndigheten
paverkar den statliga suveriniteten dr det nodvindigt att granska
Eppos befintliga befogenheter. Artikel 86.1 FEUF innebir att Eppos
befogenheter ir begrinsade till att endast lagfora brott "mot unio-
nens ekonomiska intressen”. Aven om detta vid forsta dgonkastet
kan synas som en tydlig begrinsning av Eppos befogenheter innefat-
tar denna brottskategori en relativt omfattande kompetens att dtala
alla brott som ndmns i direktivet 2017/1371/EU om straffritesliga
bestimmelser av bedrigeri som riktar sig mot unionens finansiella
intressen (bedrigeridirektivet). Denna kompetens innesluter ett
brett spektrum av olagliga beteenden, passiv och aktiv korruption,
bedrigeri, forskingring, subventionsmissbruk, penningtvitt samt
brott som ”rér deltagande i en kriminell organisation” om en sidan
organisation syftar till att begd brott mot unionens ekonomiska in-
tressen (artikel 3 och 4 i bedrigeridirektivet). Dessutom ska Eppo ha
kompetens for varje annat brott som ir oupplosligt sammankopplat
med en brottslig handling mot unionens ekonomiska intressen (arti-
kel 22 i Eppo-forordningen).

Den senare frigan om “oupplosligt sammankopplad brottslighet”
behover undersokas i mer detalj. Spérsmélet om Youpplésligt sam-
mankopplad brottslighet” var en central stridsfriga for nationella
parlament nir de utfirdade sina motiverade yttranden mot Eppo-
forordningen under 2013 (KoM, 2013 (851)). Aven om artikel 86 i
FEUF uttryckligen inte tillerkinner Eppo en sidan kompetens kan
man argumentera for att en sidan kompetens gar att hirleda enligt
liran om underforstidda befogenheter som Eu-domstolen utvecklat
i bl.a. mal 22/70, Rddet mot kommissionen och Yttrande 1/03, Lugano-
konventionen. Argumentet skulle vara att Eppo bor tilldelas under-
forstddda befogenheter att dtala sammankopplad brottslighet for att
uppnd milet att effektivt bekimpa brott mot unionens ekonomiska
intressen (artikel 325.1 FEUF).

EU-kommissionen har bestdimt argumenterat for att Eppo ska ha
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kompetens for sammankopplad brottslighet. Parallella dtal av Eppo
och nationella dklagarvisenden av brott mot unionens finansiella
intressen och sammankopplad brottslighet — baserade pad samma om-
stindigheter - skulle motverka syftet med Eppo-forordningen. Nir
det giller sddana parallella atal, skulle principen om #e bis in idem (en
straffprocessuell princip som innebir att samma girning inte fir pro-
vas tvé ganger) tvinga Eppo eller den nationella dklagarmyndigheten
att nedligga atal nir en slutlig dom i brottmal eller andra slutgiltiga
rittsliga forfoganden som strafforeligganden eller ett slutligt frikin-
nande hade avgivits baserat pd samma omstindigheter.

De nuvarande bestimmelserna i Eppo-forordningen erbjuder en
vidstrickt kompetens fér ssmmankopplad brottslighet. Eppo ir séle-
des behorig for brott som ir oupplésligt sammankopplade med brot-
ten mot unionens ekonomiska intressen om brottet mot unionens
ekonomiska intressen ir det dominerande nir det giller allvaret i
den sammankopplade brottsligheten (artiklarna 22 och 25). Den vida
tolkningen om kompetens for sammankopplad brottslighet som stods
av Eppo-forordningen dr dock svér att férena utifrdn mer normativa
utgingspunkter och teorin om ”grinséverskridande intressen” som
utvecklats av den osterrikiske professorn Alexander Somek. Den sena-
re teoribildningen utgdr ifrin premissen att nationella demokratiska
processer ir benigna att bortse frin ”grinsoverskridande” intressen.
Samordnade atgirder frin EU baserade pa grinsoverskridande intres-
sen skulle korrigera dysfunktionella nationella politiska processer ge-
nom att forlina demokratisk politisk representation till utlinningar
dir de har legitima ansprik pé att deras intressen tillvaratas.

Grinsoverskridande intressen i detta avseende kan hinvisa till
intressen for individer och foretag som flyttar inom EU for att soka
arbete, leva och bo dir, samt etablera sig och/eller erbjuda tjinster
(Artiklarna 20, 21, 30, 34, 35, 45, 49, 54, 56 FEUF). Rittfirdigande-
grunden for unionens insatser ir att hantera systematisk diskrimine-
ring dir individuella intressen av fri rorlighet inte beaktas tillrickligt.
Ett annat 6vertygande argument f6r gemensamma EU-insatser ir att
reglera grinsoverskridande marknadsmisslyckanden som uppstar pa
grund av regulatoriska val som gors av konkurrerande jurisdiktioner
vilka ger upphov till olika ekonomiska kostnader eller mojligheter for
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foretag. Detta dr val med avseende pa vilka medlemsstaterna har ett
incitament att reglera strategiskt for att finga en konkurrensfordel,
som framhéllits av professor Mattias Kumm.

Men teorin om grinsoverskridande intressen kan ocksid - som
i fallet med Eppo - avse tydliga EU-intressen, sisom skyddet av
unionens budget. Unionens ekonomiska intressen ér en kategori av
mer sirpriglad overstatlig karaktir eftersom budgeten ir central for
unionens existens. Eppo har for detta andamél i uppdrag att skyd-
da det gemensamma intresset av unionens budget, som gir utover
enskilda medlemsstaters intressen (artikel 325.1 FEUF). Nationella
straffrittsliga myndigheter har varken incitament eller resurser att
prioritera skyddet av unionens ekonomiska intressen. Behovet av
att ge Eppo dessa kompetenser uppstar siledes fran brottsligheten
ifriga, som genom att piverka unionens egna ekonomiska intressen
har en grinsoverskridande dimension. Det finns siledes 6vertygande
skil att tilldela Eppo kompetens att lagfora brott mot unionens
ekonomiska intressen.

Legitimiteten for ett unionsingripande ifriga om sammankopplad
broteslighet kan dock ifrigasittas. Till skillnad fran situationer vid
brott mot unionens ekonomiska intressen har medlemsstaterna legi-
tima intressen att utreda sddan brottslighet. I sjilva verket kan med-
lemsstaterna ha goda forutsittningar att utreda sidan mer nationell
brottslighet med tanke pa deras kunskap om den lokala kontexten.
Dessutom kan det finnas ekonomiska intressen for medlemsstaten
att lagféra sammankopplad brottslighet. Moms ir ett belysande ex-
empel, men det kan finnas starka ekonomiska intressen for staten
att atala fall av nationella subventionsmissbruk om brottet giller en
EU-samfinansierad subvention.

Samtidigt maste #e bis in idem-argumentet frin Eu-kommissionen
tas seriost. Genom att inte ge befogenheter till Eppo att atala sam-
mankopplad brottslighet dr det klart att det kan finnas fall dir denna
myndighet skulle behéva ligga ned en viss utredning pa grund av att
en nationell dklagare redan hade vidtagit bindande rittsliga atgirder
(exempelvis atalsuppgorelse) ifriga om den sammankopplade brotts-
ligheten. Det hivdas emellertid utifrdn detta perspektiv att Eppo
fortfarande kan fungera effektivt med de befogenheter myndigheten
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har tilldelats for att utreda brott mot unionens ekonomiska intres-
sen. Brotten i bedrigeridirektivet, som ligger till grund f6r Eppos
befogenheter enligt forordningen, definieras vidstrickt och omfattar
till viss del d4ven sammankopplad brottslighet i den mening som
diskuteras hir.

Definitionen omfattar alla atgirder som syftar till en olaglig for-
mogenhetsoverforing eller skada f6r unionens ekonomiska intressen.
Dessutom innefattas alla korruptionsbrott som begis av nationella
tjanstemin som kan skada unionens ekonomiska intressen samt brott
av nationella tjinstemidn som anfortrotts forvaltningen av medel
och som forfogar 6ver medel i strid med deras avsedda indamal och
dirmed skadar unionens ekonomiska intressen (artiklarna 4.2 och 4.3
i bedrigeridirektivet samt artikel 22.1 i Eppo-férordningen).

Med tanke pa rickvidden av Eppos befogenheter, synes det inte
motiverat att ge ytterligare kompetens till Eppo att itala samman-
kopplad brottslighet. EU-domstolens praxis har i malen c-436/04 Van
Esbroeck och c-467/04 Gasparini fastslagit att dtal for tva olika brotts-
liga girningar ¢j kan ske om de sakforhéllanden som girningarna
i friga utgor dr identiska i den meningen att de bestdr av en rad
konkreta sinsemellan oskiljaktiga omstindigheter. Det dr mycket
svart att tinka sig situationer dir Eppo skulle forhindras - pa grund
av ett tidigare forfarande for ett liknande nationellt brott — att dtala
ett brott mot unionens ekonomiska intressen. I de flesta fall dir ett
’nationellt” brott involverar omstindigheter som skulle sammanfalla
med ett brott mot unionens ekonomiska intressen, behéver de natio-
nella dklagarna ge prioritet till Eppo och avsta fran att fatta beslut
som innebir att Eppo inte kan utéva sina befogenheter (artikel 24 och
25 i Eppo-férordningen). Om Eppo utdvar sina rittigheter méste de
nationella myndigheterna avsta fran ate vidta yteerligare utrednings-
handlingar avseende samma brott (artikel 27 i Eppo-férordningen).
Av dessa skil dr det svart att finna évertygande skil for atc Eppo ska
ges befogenheter att lagfora ”sammankopplad” brottslighet.
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Karaktadren och typen av den Europeiska
aklagarmyndighetens befogenheter

Karaktéiren av Eppos befogenheter ir en annan omtvistad friga som
inte uttryckligen behandlas i artikel 86 FEUF. Den uttalar enbart
att Eppo ska vara ansvarig for att "utreda och lagféra girningsmin
... som har begétt brott som skadar unionens ekonomiska intresse”
samt ”fora talan for dessa brott vid medlemsstaternas behoriga dom-
stolar”. Inom Ev-ritten skiljer man framférallt emellan exklusiva
och delade befogenheter. Inom samarbetsomridden dir unionen har
exklusiva befogenheter fir endast unionen lagstifta och anta ritesligt
bindande akter medan medlemsstaterna fir gora detta sjilva endast
efter bemyndigande frin unionen eller for att genomféra unionens
akter. Inom omraden f6r delade befogenheter, fir bdde unionen och
medlemsstaterna lagstifta och anta ritesligt bindande akter. Med-
lemsstaterna ska utdva sina befogenheter i den man som unionen
inte har utovat sin befogenhet (artikel 2 FEUF).

EU-kommissionens ursprungliga forslag till férordning frin 2013
innefattade exklusiva befogenheter f6r Eppo som gav uttryck for
en innovativ vision om en “federal” dklagarmyndighet. Genom att
forlina Eppo exklusiva befogenheter skickade Eu-kommissionen en
stark signal till medlemsstaterna att endast Eppo skulle ha befogen-
heter att dtala brott mot unionens finansiella intressen. Detta var
det mest langtgiende forslaget eftersom EU-férdragen utgir ifrin
att kompetensen ir delad mellan medlemsstaterna och unionen pa
straffrittens omréde (artikel 2.2 och 4.2.j FEUF). Frigan om “exklusi-
vitet” var vildigt omstridd nir Eu-kommissionens forslag om Eppo-
férordningen behandlades av medlemsstaterna i radet och dirtill en
av stridsfrigorna nir nationella parlament utfirdade sina motiverade
yteranden mot foérordningen. Medan delad behérighet skulle inne-
bira att medlemsstaternas myndigheter fortfarande hade kompetens
att videa dtgirder skulle exklusiv behorighet ha konsekvensen att
Eppo skulle f2 monopol att vidta atgirder for att dtala brott mot
unionens finansiella intressen. Det skulle innebéra att de nationella
myndigheterna skulle vara tvungna att ge upp sin kompetens i férhal-
lande till sidana brott. Detta forslag visade sig — som framhéllits av
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professorn vid Queen Mary University i London Valsamis Mitsilegas
—for kinsligt utifrin nationell suverinitet och senare forhandlingar
i ministerrddet skiftade till en mer ”samarbetsorienterad” utform-
ning av Eppo. Det grekiska ordférandeskapet foreslog en modell
med ”parallell” kompetens enligt vilken bade Eppo och nationella
iklagarmyndigheter skulle ha befogenhet att dtala brott mot unio-
nens finansiella intressen. Detta forslag har ocksé blivit realitet i den
slutliga versionen av Eppo-forordningen (artikel 25).

Utifrdn normativa synpunkter kan det finns goda skil for att for-
lina Eppo exklusiva befogenheter enligt den EU-rittsliga doktrinen
om underforstidda befogenheter som utvecklats av Eu-domstolen
i mal 22/70 ERT4 samt yttrande 1/03 Luganokonventionen. Exklusiva
befogenheter skulle innebira att Eppo pa ett mer effektivt site skulle
kunna utreda brott mot unionens finansiella intressen di medlems-
staterna, som niamnts, saknar tydliga incitament att utreda sddan
brottslighet. Oaktat detta innebir férordningen en modell med pa-
rallell kompetens for Eppo och nationella dklagarmyndigheter.

Enligt forordningen kommer emellertid Eppo ha foretridesrite att
lagféra brott mot unionens ekonomiska intressen nir den beslutar
att utdva sin kompetens och dven en ritt att overta forfaranden
som redan paborjats av nationella dklagarmyndigheter. Den cen-
trala bestimmelsen i forordningen innebir att Eppo ska utdva sin
behorighet “antingen genom att inleda en utredning” eller ”genom
att besluta att utoéva sin rict att overta forfaranden”. Om Eppo be-
slutat att utova sin behorighet ska de nationella myndigheterna inte
utova sin behorighet i friga om samma brottsliga handling. Eppo ska
utdva sin rite ate 6verta forfaranden senast fem dagar efter ate den
mottagit informationen frin de nationella myndigheterna. Under
denna period ska dessa myndigheter avhalla sig fran att fatta beslut
som kan leda till att Eppo hindras frin att utéva sina rittigheter
(artikel 25). Dessa bestimmelser ir i linje med de allminna bestim-
melserna i EU-fordragen om hur delade befogenheter ska utévas
mellan £EU och medlemsstaterna. Medlemsstaterna kommer siledes
bara att forlora sin befogenhet ”i den utstrickning” som unionen
har utévat sin befogenhet (artikel 2.2 FEUF). Reglerna om utévande
av befogenheter enligt Eppo-forordningen grundar sig pa tanken att
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medlemslinderna har en ”vilande” befogenhet att dtala brott mot
unionens ekonomiska intressen om Eppo inte har utévat sina befo-
genheter. Bestimmelserna i férordningen innebér ocksa att befogen-
heter att dtala brott som faller utanfér Eppos materiella behorighet
enligt forordningen (momsbedrigerier under 10 MEUR, bagatellartad
brottslighet mot unionens ekonomiska intressen eller sammankopp-
lad brotslighet med en stark koppling till nationell ritt) forblir inom
nationella dklagares befogenheter.

Reglerna for utévande av befogenheter i forordningen kommer
dock i slutdndan att prioritera unionsnivin. Om silunda Eppo ut6var
sina befogenheter eller 6vertar ett forfarande kommer drendet ate
hanteras av Eppo vilket innebir att befogenheter i praktiken kan bli
Yexklusiva”. Detta dr samtidigt rimligt mot bakgrund av principen
om lojalt samarbete enligt vilken medlemsstaternas myndigheter ska
vidta alla atgirder for ate sikerstilla att de skyldigheter som fol-
jer av fordragen fullgors (artikel 4.3 EUF). For detta indamal maste
nationella myndigheter avstd fran alla atgirder som kan dventyra
uppnédendet av Eppos mal - vilket ir att effektivt lagfora brott mot
unionens ekonomiska intressen (artiklarna 25.1, 27 och 28 i Eppo-
forordningen). Eppo-férordningen synes ha fastlagt en limplig kom-
petensfordelning i detta avseende. Férordningen tillerkinner Eppo en
réte att 6verta forfaranden och prioritet nir det giller Eppos kirnverk-
samhet: allvarligare brott mot unionens ekonomiska intressen med
en unionsdimension. I dessa fall finns det ett starkt unionsintresse att
lagfora brotten pé grund av deras konsekvenserna for unionens budget
(artiklarna 22.1, 22.3, 25.2 and 25.3). Aven om reglerna fér utévande av
Eppos befogenheter dr komplicerade strivar de efter att tillse att Eppo
fullgor sin huvuduppgift som ir att skydda unionens budget, samtidigt
som de respekterar nationella myndigheters befogenheter att lagféra
brott i fall dir de har stérre legitimitet att genomfora denna uppgift.

Den #yp av befogenheter som 6verfors till Eppo har dirtill visent-
lig betydelse for att utvirdera hur denna myndighet kan komma att
inkrikta pa den statliga suveriniteten. I detta avseende ér det klart
att Eppo skiljer sig frin andra Eu-organ och myndigheter. Eppo ir
en central aklagarmyndighet vars befogenheter kommer utstricka sig
till alla de deltagande medlemsstaterna och alla personer inom med-
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lemsstatens jurisdiktion. Funktionsférdraget anger att Eppo ska ha
befogenheter som motsvarar de nationella dklagarnas befogenheter
och kunna utéva dessa befogenheter utan att behdva verka genom en
nationell myndighet (artikel 86.2 FEUF). I detta avseende ska Eppo
ha bindande befogenheter att genomféra utredningar och fatta andra
beslut i atalsfrigan: vicka talan, avskriva drenden, hinskjuta drenden
till nationella dklagare samt tillimpa forenklade dtalsforfaranden (ar-
tikel 4 i Eppo-forordningen). Beslutet om huruvida den misstinkta
personen ska dtalas bor i princip fattas av den behoriga permanenta
avdelningen pd grundval av ett utkast till beslut frin den europeiska
delegerade dklagaren (artiklarna 35 och 36). Den europeiska delege-
rade aklagaren ska direfter ha befogenhet att vicka talan, delta vid
bevisupptagning samt anvinda tillgingliga rittsmedel i enlighet med
nationell lagstiftning (se artikel 13.1).

Eppo kommer att vara ansvarig fér hela processen frin den in-
ledande brottsutredningen till det formella vickandet av atalet och
dartill ha alla tillkommande befogenheter att ge instruktioner till
de nationella myndigheterna under férundersékningen. For detta
indamal kommer Eppo ha befogenhet att begira och beordra tvings-
atgirder som att genomsoka privata hem och personlig egendom,
kriva edition av dokument, frysa hjilpmedel samt ha befogenhet att
begira frihetsberovande som hiktning av misstinkta. Undantaget ir
utférande av tvingsitgirder som ir forbehillet nationella polismyn-
digheter (skilen 69 och 87 i Eppo-férordningen).

I grunden innebir inrittandet av den Europeiska dklagarmyn-
digheten en betydande omvandling av det paradigm enligt vilket
unionens rittsordning traditionellt forlitar sig pd medlemsstaterna
fér genomférandet av EU-ritten. Eppo har tillerkints sjilvstindiga
verkstillande befogenheter. De kompetenser som tilldelats Eppo ir
forknippade med omraden sisom polisidra, brottsbekimpande och
brottsutredande befogenheter som professorn i konstitutionell ritt
vid Amsterdams universitetet Leonard Besselink framhillit som
sirskilt kinsliga fér en stats suverinitetsansprik. Inom ramen for
sin jurisdiktion kommer Eppo 6verskrida de territoriella grinserna
mellan de nationella straffritesliga systemen och skapa ett integrerat
omrade for straffriteslig jurisdiktion.
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Europeiska aklagarmyndighetens
organisatoriska struktur

Ifrdga om Eppos struktur dr den viktigaste principen i férordningen
att myndigheten ska vara sjilvstindig gentemot medlemsstaterna och
EU-institutionerna. Forordningen innehéller en allmin bestimmelse
som betonar att ”Europeiska dklagarmyndigheten ska vara obero-
ende” och att den ”europeiska chefsiklagaren [...] de europeiska dkla-
garna, de ecuropeiska delegerade dklagarna” ska verka i hela unionens
intresse, och ”fir varken be om eller ta emot instruktioner frin nigon
av medlemsstaterna i Europeiska unionen eller nigon av unionens
institutioner [...] vid fullgérandet av sina skyldigheter” (artikel 6).

EU-institutionernas och medlemsstaternas roll i utnimningsfor-
farandet varierar emellertid. I utnimningsforfarandet visualiseras
den europeiska chefsiklagaren som en mer “europeisk” aklagare,
som utnidmns av ridet och Europaparlamentet i samférstind med
hjilp av en slutlista som upprittats av dessa institutioner (artikel
14). Omvint dr det klart att medlemsstaterna har storre inflytande
i friga om att utnimna de europeiska dklagarna, som nomineras av
medlemsstaterna och utses av radet, och de europeiska delegerade
iklagarna, som nomineras av medlemsstaterna och utses av kollegiet
(artikel 16 och 17).

Emellertid finns det kontroversiella frigor om medlemsstaternas
roll i utndmningsforfarandet for den Europeiska dklagarmyndigheten.
Innan Eppo piboérjade sin verksamhet férekom det en incident i juli
2020 dir medlemsstaterna gick emot de oberoende urvalskommit-
téerna nir de utsett de europeiska dklagare som skulle ingd i den
Europeiska dklagarmyndigheten. Aven om radet foljde den slutlista
som urvalskommittén angav f6ér kandidater frin - i princip - alla
deltagande stater, f6ljde det inte urvalskommitténs forslag for kan-
didater frin Belgien, Bulgarien och Portugal. Ridet underlit ocksa i
sitt beslut den 22 juli 2020 att ange sina skil for att avvika fran den
oberoende kommitténs rangordning utan hinvisade helt enkelt till
att det gjort en annan bedomning av dessa kandidaters fortjinster,
utférda i rddets beredande organ. Enligt férordningen hade ridet
formellt rite att agera pa detta site (artikel 14 och 16 i forordningen).
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Rédets sitt att hantera denna friga och styrningen av Eppo kan pa
ling sikt dventyra myndighetens integritet. Genom att utse kan-
didater som skiljer sig frin de som urvalskommittén foreslagit kan
rddet ha bundit dessa aklagare att tjina medlemsstaternas snarare dn
unionens intressen.

Ifriga om den operativa strukturen av Eppo synes det som att
detta organ har en forhallandevis komplex styrningsmodell. Grund-
tanken 4r att Eppo ska vara ett odelbart unionsorgan som ska verka
pé central nivd och pa decentraliserad nivi. Den centrala nivin ska
besta av ett centralt dklagarkontor med site i Luxemburg. Det cen-
trala kontoret ska bestd av kollegiet, de permanenta avdelningarna,
den europeiska chefsiklagaren, de europeiska dklagarna medan den
decentraliserade nivén ska bestd av europeiska delegerade dklagare,
som ska vara placerade i medlemsstaterna (artikel 8).

Den europeiska chefsiklagaren dr den mest “europeiska” dklaga-
ren och antas vara helt dgnad it europeiska intressen. Den europeiska
chefsiklagarens kompetenser har dock minskats jaimfért med ru-
kommissionens ursprungliga forslag, och har nu férvandlats till en
chef med en representativ funktion f6r Eppo. Kollegiet har ocksa en
markant ”europeisk” dimension i sin organisation och bestir av den
europeiska chefsiklagaren och en europeisk dklagare per medlems-
stat. Kollegiet ska fatta beslut i strategiska frigor och i allminna
fragor som uppkommer i enskilda fall i syfte att sikerstilla sam-
stimmighet i Eppos lagforingspolicy. Kollegiet kan direfter inritta
permanenta avdelningar, som kommer att ledas av den europeiska
chefsiklagaren och ha tvd andra permanenta ledamoter (artikel 9).

De permanenta avdelningarna ir ocksd avsedda att ga lingre dn
att bara forsvara nationella intressen. For detta indamail har de till-
delats de mest centrala befogenheterna enligt férordningen: ritten
att vicka talan, instruera de europeiska delegerade aklagarna att
inleda en utredning samt beordra dem att utéva ritten att Gverta
forfaranden (artikel 10). De europeiska dklagarna sitter nirmare den
decentraliserade nivin och fungerar som en link mellan de perma-
nenta avdelningarna och de europeiska delegerade dklagarna. Enligt
instruktionerna frin de permanenta avdelningarna ska de europeiska
iklagarna overvaka de utredningar som de europeiska delegerade
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dklagarna ansvarar for, samt ge nodvindiga instruktioner for att
sikerstilla en ssmmanhingande atalspraxis (artikel 12).

Medan den europeiska chefsiklagaren, de permanenta avdelning-
arna och de europeiska dklagarna till synes dr ”europeiska” dklagare,
ir de europeiska delegerade dklagarnas roll mer tvetydig. Problemet
ror de europeiska delegerade dklagarnas dubbla funktioner. De eu-
ropeiska delegerade dklagarna dr nimligen - samtidigt som de utfor
sina uppgifter pd uppdrag av Eppo - medlemmar av de nationella
dklagarmyndigheterna och dirfér bundna av lojalitet gentemot sina
respektive nationella myndigheter (artikel 13). De europeiska dele-
gerade dklagarna verkar emellertid fortfarande direkt under de mer
Yoverstatliga” enheterna av Eppo, med foljden att de idr skyldiga
att folja instruktionerna frin de permanenta avdelningarna och de
overvakande europeiska dklagarna.

Eftersom Eppo nir detta skrivs i slutet av 2021 endast i begrinsad
utstrickning har varit involverad i operativ verksamhet dr det svart
att bedoma i vilken utstrickning de europeiska delegerade dklagarna
agerar sjilvstindigt gentemot medlemsstaterna. Enligt den nuva-
rande strukturen verkar det trots allt som att Eppos mest visentliga
formella befogenheter (inklusive beslut att inleda en utredning och
vicka atal) ligger i de permanenta avdelningarnas hinder. Dessa
avdelningar ansvarar fér overvakningen och ledningen av de ut-
redningar som genomférs av de europeiska delegerade dklagarna
(artikel 10 i Eppo-férordningen). Medan de europeiska delegerade
dklagarna ursprungligen utnimns av medlemsstaterna, antas det att
dessa gradvis genom att agera kollektivt och utveckla en kinsla av
tillhérighet kommer att anta en starkare “europeisk” identitet. ”De-
lad suverinitet” innebir inte bara en 6verféring av befogenheter frin
medlemsstaterna till Eppo utan ocksi en utveckling dir ledaméterna
i Eppo piborjar en process — liksom i andra internationella organi-
sationer som beskrivits av professor Peter Gourevitch - i skapandet
av ”nya definitioner av sin identitet”. Aklagarna som utgér Eppo
kommer liksom andra overstatliga institutioner som EU-domstolen
och EU-kommissionen att rekonstruera detta organ som en organisa-
tion skild frin nationella regeringar, med en tydlig lojalitet och med
utovande av sjilvstindiga befogenheter.
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Pa vilket satt hotar Eppo statssuveraniteten?

Det faktum att dklagarna i Eppo kommer utéva sjilvstindiga verk-
stillande befogenheter pd medlemsstatens territorium ger oss anled-
ning att analysera forhallandet mellan Eppo, statssuveriniteten och
straffritten.

Huvudproblemet med statssuverdnitet hinger samman med att
medlemsstaterna historiskt sett inom det europeiska samarbetet varit
obenigna att avstd frin straffrictsliga befogenheter. Det finns en
skepsis bade i doktrinen och i den politiska debatten att anvinda
straffritten som medel for ytterligare integration inom EU. Som
férdragen foreskriver bor medlemsstaterna ha en stor bedémnings-
marginal for ate garantera respekt for deras ritesliga traditioner (ar-
tiklarna 67, 82.2, 82.3 och 83.3 FEUF). Staten betraktas utifrdn detta
perspektiv som det mest legitima organet for att anta straffriteslig
lagstiftning. Exempelvis sd har den tyska foérfattningsdomstolen sitt
Lissabonavgorande 2009 hivdat att ingenting forkroppsligar uts-
vandet av suverina befogenheter starkare dn ritten att definiera och
genomfora straffritesliga regler, eftersom straffritten ger uttryck for
en moralisk uppforandekod for en rittslig gemenskap forankrad i
dess virderingar.

En rimlig analys av férhallandet mellan unionens straffritt samt
statlig suverdnitet méste dirtill innebira en diskussion om vad som
egentligen menas med suverinitet. Det klassiska suverinitetskoncep-
tet introducerades av Jean Bodin i slutet av 1500-talet och innebir
att staten har det slutliga maktanspriket som inte gar att dela. Se-
nare diskussioner om suverinitet har fringitt denna relativt sniva
definition. Som den belgiske professorn i EU-ritt och nuvarande
ordféranden i Eu-domstolen Koen Lenaerts framhallit gir det knap-
past att pastd att det finns ndgon del av nationell ritt som fullstindigt
faller inom den statliga suverdniteten. Genom att ansluta till EU har
medlemsstater per definition avstitt en del av sina suveridna befo-
genheter inom utvalda omraden, vilket bekriftas av principen om
tilldelade befogenheter (artikel 5.2 EUF). Foretridesprincipen samt
principen om direkt effekt som fastslagits i EU-domstolens praxis
i mélen 6/62, Van Gend en Loos och 6/64 Costa mot Enel bekriftar
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tydligt att statssuveriniteten inom EU inte ir absolut i enlighet med
Bodins definition.

Det traditionella begreppet suverinitet erkinner dessutom inte
EU-institutionernas sjilvstindiga roll. Genom EU-ritten utdvas inte
lingre enbart medlemsstaternas suverinitet genom nationella in-
stitutioner utan dven genom europeiska organ vilket innebir ett
ifrigasittande av det traditionella suverinitetsbegreppet. Viktiga EU-
rittsakter som forordningar och direktiv som antas genom kvalifice-
rad majoritet i rAdet ir ocksa bindande f6r medlemsstater som rostar
emot dem (artikel 16 EUF samt artikel 238 och artikel 289 FEUF).
Aven om staterna formellt har mojlighet att uttrida ur Eu (artikel
51 EUF) dr en sddan handling - illustrerad genom Brexit — politiskt
vildigt kostsam och innebir mer ett avskiljande dn ett utévande av
rittslig suveridnitet. Alle detta innebir att suverinitet som ett argu-
ment for att begrinsa kompetenser egentligen endast kan dberopas i
omriden med smirre eller inga grinséverskridande inslag.

Givet den ovannidmnda bakgrunden bor det analyseras pé vilket
sitt inrdttandet av Eppo och dess verksamhet kan innefatta ett hot
mot statlig suverdnitet. Primirt innebir etableringen av Eppo att EU-
medborgare kommer berévas mojligheten att fatta politiska beslut
via sina nationella parlament pa straffrittens omride i frigor som
innebir direkta inskrinkningar i utévandet av individuella rittighe-
ter. Som nimnts ovan kommer den europeiska delegerade aklagaren
ha moijlighet att utdva exekutiva befogenheter som att vicka talan
mot misstinkta, samt besluta om tvingsitgirder med samma befo-
genheter som nationella dklagare enligt den nationella lagstiftningen
(artiklarna 13, 26-33 i Eppo-forordningen).

Oaktat att Eppos befogenheter innefattar inskrinkningar i den
statliga suveriniteten, bor det diskuteras om dessa begrinsningar
inda ska anses motiverade. Det finns fog att argumentera for att de
brott som Eppo har fitt befogenhet att utreda (brott mot unionens
ekonomiska intressen) inte dr en nationell angelidgenhet (artikel 22 i
Eppo-forordningen). For det forsta handlar det om mer omfattande
gransoverskridande brottslighet. Dessutom synes det klart — utifrdn
medlemsstaternas tidigare anstringningar ifriga om denna brottslig-
het - att det inte gar att forlita sig pa att medlemsstaternas myndig-
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heter pd ett effektivt sitt skyddar unionens budget. En noggrann
granskning av medlemsstaternas och de nationella parlamentens su-
verdnitetsargument ger ocksd vid handen att dessa inte i férsta hand
ir relaterade till oro att forlora nationell autonomi. De bakomlig-
gande orsakerna synes ha att géra med bristen pa politisk vilja frin
medlemsstaterna att spendera tid och resurser att skydda unionens
ekonomiska intressen. Skyddet av unionens ekonomiska intressen
bor dirtill vara av intresse for alla berérda aktorer. Detta eftersom
de medel som forskingras eller pd ett bedrigligt sitt ger vinning till
brottslingar ytterst sett hirror frin Eu-medborgare vilka 4r de verk-
liga offren for dessa brott. Eftersom brotten negativt paverkar unio-
nens budget har unionen en skyldighet att skydda dessa ekonomiska
intressen (artikel 325 FEUF). For att stirka unionens legitimitet dr
det dirfor viktigt — som framhalls av reader Marianne Wade vid
Birmingham University - att unionen ir tillrickligt utrustad med
(straffritesliga) verktyg som sikerstiller att dess ekonomiska resurser
anvinds i medborgarnas intresse som helhet.

Mot bakgrund av detta dr det svirt att hivda att medlemsstaternas
ansprdk pa suveridnitet utgoér ett dvertygande argument emot att
inrdtta Eppo eller andra gemensamma straffricesliga dtgirder som
syftar till att skydda unionens budget. Medlemsstaternas intresse av
att bevara nationell autonomi - som ér en stark psykologisk drivkraft
- bor dock inte helt bortses ifran. Det skulle vara ogenomtinkt ur
ett politiskt hinseende att inte beakta medlemsstaternas politiska
vilja utifran perspektivet om demokratisk legitimitet. Det bér i detta
avseende inte gléommas bort att méjligheten att etablera Eppo, som
introducerades av Lissabonfordraget, enbart innebir en mdajligher och
inte en skyldighet att skapa en sddan myndighet (artikel 86 FEUF).
Detta antyder pi en mer ambivalent instillning frin medlemsstater-
nas perspektiv till skapandet av en mer ”federal” dklagarmyndighet.
Det ir upplysande i detta avseende att hinvisa till den tyska forface-
ningsdomstolens uttalande i Lissabonavgérandet som anfoérde att
?det nationella sjilvbestimmandet paverkas pa ett sdrskilt kinsligt
sitt nir en rittsgemenskap ir forhindrad att besluta om materiell
straffrite och straffprocessritt i enlighet med sina egna virderingar
och historiska erfarenheter” (Tyska forfattningsdomstolens Lissa-
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bonavgérande, BvE, 2009, punkten 352). Domstolen har emellertid
accepterat legitimiteten av utévande av straffriteslig kompetens i de
fall dir brottet har grinsoverskridande dimension och dir brotts-
lingar utnyttjar de territoriella begrinsningarna for en stat att straff-
rittsligt lagféra sidan brottslighet.

Det ir timligen sannolikt att de flesta Eu-medborgare frimst
identifierar sig sjilva som medborgare i en medlemsstat snarare in
som EU-medborgare. Aven om traditionell suverinitet inte ir ett
overtygande koncept for att begrinsa unionens befogenheter bor
- som framhalls av professor Paul Craig - kritiken om unionens
demokratiska underskott tas pa allvar. Ingen internationell organisa-
tion som bygger pd demokratiska principer borde anse att verklig
suverinitet kan legitimeras helt utan folkets samtycke. Utévandet av
straffritesliga befogenheter pd unionsniva bor dirfér inte accepteras
utan en ordentlig konstitutionell granskning pa Eu-niva dir Eppos
dtgirder och verksamhet genomgér en noggrann politisk och juridisk
kontroll.

Ansvarsutkravande och domstolsprévning av
Eppos atgarder och verksamhet

Om Eppo ska verka som en “federal” dklagare, behover det info-
ras motsvarande rittsliga garantier for att tillse att denna aklagare
respekterar de centrala ritesstatliga principerna. Det senare dr avgo-
rande f6r den 6vergripande legitimiteten f6r Eppos verksamhet inom
den nira framtiden.

Medan antagandet av Eppo-forordningen utgér en milstolpe for
integration pd EU-straffrittens omride har inrittandet av denna myn-
dighet inte inneslutits inom en stark EU-rittslig ram for att reglera
dess verksamhet. I sjilva verket har vi en europeisk dklagarmyndig-
het som inte verkar inom ett enhetligt omride med gemensamma
europeiska standarder, utan i olika nationella jurisdiktioner och pa
basis av nationell ritt. I denna modell 4r den ritsliga strukturen
som ligger till grund fér Eppos atgirder problematisk ifriga om
ratessikerhet. Ett specifikt problem handlar om att Eppos operativa
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verksamhet inte i forsta hand styrs utav EU-ritten utan av natio-
nell lagstiftning. Sedd utifrin detta perspektiv kan genomférandet
av Eppo-forordningen och kompromisserna i férordningen mellan
samarbete och integration leda till vissa betinkligheter utifrin ett
rittstatsperspektiv. I forhandlingar som i stor utstrickning fokuserat
pé att kunna tillse att Eppo pa ett effektivt sitt ska kunna bedriva
brottsutredningar synes det till viss del som att respekt for rittsstats-
principen framtrider som en eftertanke i férordningen.

Nir Eppo nu har piborjat sin verksamhet dr det en nyckelfriga om
ytterligare integration dr genomférbar och om ett sidant steg skulle
leda till ett starkare skydd av rittsstatsprincipen. Inledandet av Eppo-
utredningar kommer generera ett antal frigor om skyddet av enskilda
personers rittigheter under utredning och dtal som maste behandlas
av nationella domstolar och av Eu-domstolen. Dessa frigor kommer
oka om Eppos materiella befogenheter utvidgas till att iven omfatta
terrorism och annan allvarlig brottslighet.

I dagsliget begrinsar Eppo-férordningen Eu-domstolens jurisdik-
tion 6ver Eppos dtgirder pa ett sitt som knappast dr férenligt med
artikel 263 FEUF (artikel 42 i Eppo-férordningen). Artikel 263.2
FEUF anger att EU-domstolen ska ”granska lagenligheten av sidana
akter antagna av unionens organ eller byrder som ir avsedda att ha
rittsverkan i forhallande till tredje man”. Eftersom Eppos atgirder
innefattar operativa beslut och dtgirder med vildigt kinnbara verk-
ningar for individer och eftersom Eppo tveklost utgor ett EU-organ
borde dess verksamhet vara féremal for fullstindig riteslig provning.

De specifika reglerna fér domstolsprévning av Eppos verksamhet
(artikel 86.4 FEUF) betyder inte att reglerna i sekundirritten i prin-
cip kan utesluta domstolsprévning av Eppos atgirder. Uteslutandet
av en sddan granskning skulle vara en direke attack mot rittsstats-
principen i EU och ifrgasitta unionens skyldighet att uppricchalla
grundliggande rittigheter, sirskilt artiklarna 47 och 49 i rittighets-
stadgan. En begrinsad provning skulle - enligt professor Valsamis
Mitsilegas — vara svirt att forena med ritten till effektive ritesligt
skydd, en princip som har tagit en central roll i unionens konstitutio-
nella ramverk under de senaste dren.

Eppo-forordningen har emellertid infért en vildigt sniv kompe-
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tens f6r EU-domstolen att granska Eppos dtgirder. Denna begrinsade
jurisdiktion ir enligt férordningen motiverad med utgingspunkt i
Eppos “exceptionella” karaktir i forhéllande till andra rU-organ,
eftersom Eppo ir beroende av medlemsstaternas ritesliga beslut nir
det giller tillimpligheten av nationell lagstiftning (Ingressen, skilen
86-88 i Eppo-férordningen). Artikel 42 i Eppo-férordningen betonar
frin boérjan att processuella beslut av Eppo som ir avsedda att ha
riattsverkan i forhallande till tredje man ska kunna bli foremal for
provning vid de behoriga nationella domstolarna i enlighet med
de krav och forfaranden som foreskrivs i nationell ritt. Detsamma
giller for Eppos underlitenhet att anta processuella beslut som ir
avsedda att ha ritesverkan i forhéllande till tredje man och som den
hade en lagstadgad skyldighet att anta. Den slutgiltiga texten till
forordningen innebidr emellertid att domstolens behorighet enligt
artikel 267 i FEUF att meddela férhandsavgoranden ir visentlige
avskuren i forordningen. Forordningen ger Eu-domstolen mojlig-
het att meddela forhandsavgéranden i tre fall: I) om giltigheten av
Eppos processuella beslut i den mén en sidan friga uppkommer vid
en domstol i en medlemsstat direkt pa grundval av unionsritten, II)
ifriga om tolkningen eller giltigheten av bestimmelser i unionsritten
och férordningen samt III) ifriga om tolkningen av reglerna om ut6-
vande av kompetens med avseende pa en behorighetskonflikt mellan
Eppo och de nationella myndigheterna. Det dr emellertid knappast
mojligt konstitutionellt att avgrinsa Eu-domstolens fordragsbase-
rade jurisdiktion genom sekundirritten pa det sitt som férordningen
foreskriver.

Ett yteerligare problem uppstir genom de betydande begrins-
ningar som Eppo-forordningen foreskriver ifriga om Eu-domstolens
behorighet enligt artikel 263 FEUF. Eu-domstolen har en mycket
begrinsad roll i talan om ogiltigforklaring av Eppos dtgirder och
den omfattar endast Eppos beslut att avskriva drenden ”i den man
de bestrids direkt pa grundval av unionsritten”. Domstolen har dock
inte den behorighet som annars foljer av artikel 263 FEUF att prova
viktiga Eppo-beslut till exempel att inleda en utredning, vicka atal,
omférdela drenden samt beslut om val av forum och jurisdiktions-

konflikter.
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Denna avgrinsning av behorigheten f6r Eu-domstolen torde vara
svir att forsvara dven mot bakgrund av artikel 263.4 FEUF som
foreskriver att en sekundirriteslig lagstiftningsakt som etablerar ett
organ kan féreskriva “sirskilda villkor [...] for talan som vicks av
fysiska [...] personer mot akter som antas av dessa organ eller byraer
och som ska ha rittsverkan i férhallande till dem”. Denna bestim-
melse kan ej dberopas for ate fullstindigt avskira méjligheten till
provning av Eppos beslut infér Eu-domstolen (se milen 1-63/06
Evropaiki Dynamiki v oEDT och c-29/05 Kaul v orim). De beslut som
fattas av Eppo har betydande rittsverkningar f6r den tilltalades ritts-
liga stillning och uppfyller dirmed de uppstillda kriterierna i artikel
263.5 FEUF for ritslig provning av Eu-domstolen (mél 25/62 Plau-
mann). Aven om férordningen har motiverats utifrin att nationella
domstolar tillsammans med Eu-domstolen tillhandahéller ett system
med fullstindiga ritesmedel i unionsritten (mal 294/83, Les Verts),
kan det ifrigasittas om nationella domstolar dr kapabla att tillhanda-
hilla effektivt ritesligt skydd gentemot de beslut som fattas av Eppo.
Den begrinsade mojligheten ate ifragasitta Eppos beslut infor Evu-
domstolen undergriver effektivt ritesligt skydd eftersom viktiga och
bindande Eppo-beslut inte synes vara foremal for en tillricklig niva
av rittslig granskning. Forordningen synes ha inrittat en Europeisk
dklagarmyndighet som i princip ¢j ir foremal for den traditionella
rittsliga kontrollen enligt EU-ritten tillsammans med ett system utan
europeiska ritessikerhetsgarantier.

Ett botemedel till problematiken ir att Eu-domstolen genom sin
egen praxis utvidgar sin jurisdiktion enligt férordningen for att folja
artikel 47 i unionens rittighetsstadga. Eu-domstolen kommer dartill
ha moijlighet att utarbeta standarder som ligger till grund fér Ep-
pos verksamhet, bland annat genom att tillhandahalla en enhetlig
tolkning av nyckelbestimmelserna i forordningen genom utveckling
av autonoma begrepp. Det dr sirskilt viktigt atc fokusera pd att
sikerstilla effektiva rittigheter for tilltalade bide pd nationell och
grinsoverskridande nivi. Granskningen av Eppo-férordningen vid
nationella domstolar och Eu-domstolen och belysandet av de grund-
liggande rittigheter som Eppos verksamhet aktualiserar bor i framti-
den leda till insikten att Eppos verksamhet behover ett mer detaljerat
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EU-rittsligt ramverk. Eu-domstolen behover ocksd ha fullstindig
jurisdiktion att granska Eppos verksamhet och i detta avseende bor
det 6vervigas om en sirskild brottmilsinstans ska inrittas inom
ramen for EU-domstolen. Det har redan visats pad andra omriden
att antagandet av en verkstillighetsfokuserad ru-rittsakt sisom den
Europeiska arresteringsordern (radets rambeslut 2002/584/R1F) kan
skapa ett behov att utvidga unionens befogenheter och anta ny EU-
lagstiftning inom andra aspekter av straffritten som traditionellt
betraktats som nationella angeligenheter. Ytterligare gemensamma
EU-dtgirder for tillsikrande av tilltalades rittigheter samt effektiva
atgirder som ligger till grund for utévandet av Eppos befogenheter
kommer vara avgérande for att forbittra den rittsliga ramen och
legitimiteten av Eppos verksamhet.

Ar Eppo en dnskvard forebild fér en mer
“federal” europeisk straffratt?

Som framgar av ovanstiende analys utgér Eppo ett paradigmatiskt
exempel av en mer “federal” europeisk straffritt. Inrittandet av Eppo
har visentliga konsekvenser for nationella straffritesliga system. Eu-
ropeiseringen av de nationella straffritesliga systemen som foranletts
av Eppo forindrar karaktiren av nationell straffritt genom att na-
tionella dklagare givits ”europeiska” funktioner att atala brott under
ledning av Eppo. Diskussionen ovan betonar att Eppo innebir en vi-
sentlig konstitutionell utmaning fér medlemsstaternas rittssystem.
Sirskilt tilldelandet av befogenheter till ett EU-organ att sjilvstindigt
fatta beslut direkt i brottmal dr en vildigt delikat friga utifrin ett
suverinitetsperspektiv. Beviljandet av denna makt utanfor den na-
tionella sfiren kommer potentiellt dventyra respekten fér medlems-
staternas sjilvstindiga funktion att ansvara f6r brottsbekimpning
inom deras territorium.

Detta ger upphov till en del allminna spérsmal om integration
pé straffrittens omrade. Inrittandet av Eppo ir — som framhalls av
professor Jorg Monar - ett illustrativt exempel pd en 6verging fran
en mer “samarbetsorienterad” filosofi till ett ”integrationsbaserat”
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perspektiv pa den europeiska straffrittens omrade. Aven om inte alla
medlemsstater deltar i denna utveckling - eftersom Eppo inrittats
genom fordjupat samarbete med stéd av artikel 86.4 FEUF - ger
denna utveckling oss anledning att omvirdera var nuvarande syn pa
unionens straffritt som ett medlemsstatskontrollerat samarbetsom-
rdde. Inrittandet av Eppo, i samband med antagandet av det straff-
rittsliga bedrigeridirektivet synes enligt bitridande professor Carlos
Gomez Jara och professor Ester Herlin-Karnell innebira ett mer
generellt argument for att EU har antagit ett mer “federalt” synsitt
pé straffritten for act skydda sina ekonomiska intressen.

Det synes att denna “federala” straffrice tills vidare 4r begrin-
sad till bekdmpning av brott riktade mot unionens budget. Denna
utveckling stéller dock mer grundliggande frigor om Eppo bor std
som en forebild for den framtida riktningen av integrationen inom
straffrittens omrdde. Eppo har — om in oavsiktligt - skapat en vig
mot ett europeiskt straffricesligt system. Frigan om en “federal”
eU-straffritt blir innu mer brinnande om Eppos befogenheter skulle
utvidgas utanfor unionens ekonomiska intressen. Det synes klart att
fordragsforfattarna haft i dtanke en bredare jurisdiktion fér Eppo
in brotten mot unionens ekonomiska intressen. Artikel 86.4 FEUF
mojliggor specifikt for Europeiska radet att utstricka Eppos befo-
genheter till att dven omfatta kampen mot den grova brottslighet
som har ett grinsoverskridande inslag. I detta avseende synes det
klart att kommissionen kommer att verka for att utstricka Eppos
befogenheter till andra omraden av ekonomisk brottslighet. Detta tar
sdrskilt sikte pd de omraden dir Eu-lagstiftaren redan antagit harmo-
niseringsatgirder enligt artiklarna 83.1 och 83.2 FEUF; penningtvitt,
korruption, forfalskning och marknadsmissbruk.

Det mest omdiskuterade forslaget avser emellertid ate utvidga
Eppos befogenheter till terrorism - ett omride dir EU redan har
antagit harmoniseringsatgirder. Detta ir dessutom det mest realis-
tiska alternativet for en utvidgning av Eppos mandat eftersom det
redan finns ett formellt diskussionsdokument frin kommissionen att
angripa frigan. I detta skede ir det inte nddvindigt ate diskutera i
vilken utstrickning detta forslag bor forverkligas. Det ricker att siga
hir att varje utvidgning av Eppos ansvarsomrade - for att sikerstilla
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den politiska legitimiteten hos detta organ — bor vara begrinsad till
att skydda klart definierade gemensamma unionsintressen. Om Eppo
pé ett effektivt site kan bidra i kampen mot allvarliga fall av grinso-
verskridande brottslighet som enskilda medlemsstater inte klarar av
att hantera sjilva kan det finnas anledning att utvidga Eppos mandat
(se artikel 5.3 EUF). Komplex grinsoverskridande brottslig verksam-
het avgrinsar saledes det legitima utrymmet for gemensamma uni-
onsatgirder pa det straffritesliga omridet. Det dr endast i sidana fall
som Eppo kan ge ett betydande mervirde genom att samla expertis,
kompetens och utredningsresurser.

Eppo - flexibel integration och férdjupat
samarbete

Atta ar efter att artikel 86 FEUF tritt i kraft genom Lissabonfordraget
och fyra dr efter att kommissionen lagt fram sitt ursprungliga forslag
2013 att inritta Eppo, bestimde en undergrupp av 16 medlemsstater
i april 2017 att informera radet, Europaparlamentet och kommissio-
nen om deras ambition att férverkliga Eppo inom ramen for ett for-
djupat samarbete. Dessa medlemsstater antog direfter forordningen
genom fordjupat samarbete tillsammans med sex senare tillkomna
deltagare i oktober 2017. Det krivdes inte heller tillstind frin radet i
sin helhet som annars krivs for fordjupat samarbete enligt artikel 329
FEUF. Med 22 deltagande linder tar Eppo andraplatsen bakom det
enhetliga patentsystemet i antalet deltagande medlemsstater som in-
lett fordjupat samarbete. Forutom de hoga férvintningarna pd detta
projekt med hogt symbolvirde dr det centralt att Eppo utvecklades
genom ett expedierat férdjupat samarbete baserat pa artikel 86 (1) i
FEUF som gor det mojligt att undgd ”beviljandefasen” som vanliga
fordjupade samarbeten maste passera enligt artikel 329 FEUF.

Kan inrittandet av Eppo genom fordjupat samarbete utgora ett
problem? Ur ett medlemsstatsperspektiv kan dess egna bidrag till
och féorméaner frin EU-budgeten paverkas negativt av otillrickliga
dtgirder mot brott mot unionens ekonomiska intressen i andra med-
lemsstater. Sirskilt i fall med en grinséverskridande dimension, till
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exempel momsbedrigerier eller andra grinsoverskridande bedrige-
rier som strider mot unionens finansiella intressen, ansigs medlems-
staternas insatser att skydda unionens budget som ineffektiva vilket
i sig ledde till skapandet av Eppo. Problemet kan dirfor anses ha
en horisontell (grinsoverskridande brott) och vertikal dimension
(unionens finansiella resurser).

Att f6rsoka 16sa sidana tvaniviproblem stiller naturligtvis frigan
om subsidiaritet (artikel 5.3 EUF): dr det mer effektivt att nirma
sig problemet pd nationell/mellanstatlig nivd (samarbete) eller ir
ytterligare 6verstatlig institutionalisering nédvindig? Att vilja den
sistnimnda losningen med ett fordjupat samarbete med en under-
grupp av medlemsstater ger dessutom upphov till effektivitetsfragor
kopplade till kollektiva nyttigheter (public goods). Eftersom alla tjinar
pa det forstirkta skyddet av gemensamma ekonomiska resurser (obe-
roende av det egna bidraget) kan dessa positiva externaliteter — sisom
framhélls av professor Wolfgang Wessels och Carsten Gerards - sti-
mulera free riding, dvs. medlemsstater kan stodja initiativet utan eget
deltagande i den Europeiska dklagarmyndigheten.

Utifrin det grundliggande dilemmat mellan problemldsning i
undergrupper och enhetlighet i gemenskapen dr det anmirknings-
virt att dberopandet av ”samma rittigheter och skyldigheter for alla
medlemsstater” frimst kan hinforas till den grupp av medlemsstater
som deltar i Eppo. Eppo ir siledes ett timligen unikt fall med po-
sitiva s.k. spillover-effekrer for icke-deltagande stater som ocksa kan
betraktas som negativa spillover-effekter for deltagande medlemssta-
ter. Mot denna bakgrund finns det dirfor goda skil ate utifran strikta
nationalekonomiska éverviganden och rittviseaspekter ifrigasitta
limpligheten av att Eppo etablerades som ett fordjupat samarbete.

Rekommendationer fér skapandet av en “federal” europeisk
aklagarmyndighet

« EPPO OCH STATSSUVERANITETEN: Oaktat att den Euro-
peiska dklagarmyndigheten genom utévandet av dess verk-
stillande befogenheter kan uppfattas som ett hot mot den
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statliga suveriniteten finns det starka skil att acceptera de
inskrinkningar av suverinitet som inrittandet av Eppo
medfor. Det dr enbart en europeisk dklagare som har de ritta
incitament, kompetenser och resurser att pé ett effektivt sitt
itala brott mot unionens finansiella intressen och i slutindan
skydda unionsmedborgarnas gemensamma ekonomiska
intressen.

¢+ EN FEDERAL EUROPEISK STRAFFRATT OCH EPPO: En mer
“federal” europeisk straffrite kan vara onskvird pé sirskile
utvalda omraden, sdsom unionens ekonomiska intressen samt
terrorism och grinsoverskridande organiserad brottslighet
dir det finns starka intressen av att gemensamt bekimpa
sadan broteslighet. Detta innebir att det kan finnas goda skil
att utvidga den Europeiska dklagarmyndighetens befogenhe-
ter till andra allvarliga fall av grinséverskridande brottslighet
som enskilda medlemsstater pa egen hand inte kan hantera
pé ett adekvat sitt.

¢ LEGITIMITET OCH ANSVARSUTKRAVANDE: Om unionen
ska ha sin egen "federala” dklagare finns det ett stort be-
hov - utifrin ett legitimitetsperspektiv — av strukturer och
mekanismer for att kunna halla ett sidant organ ansvarig fér
dess verksamhet. Inte bara maste giltigheten av Eppos beslut
kunna bli féremal for riteslig provning infor Eu-domstolen
enligt artikel 263 FEUF utan nationella domstolar behover ha
fullstindiga mojligheter att begira forhandsavgorande enligt
artikel 267 FEUF. Eppo-forordningen behover diarfor omarbe-
tas och tydliggdra att domstolens fordragsbaserade jurisdik-
tion inte kan begrinsas med stod av sekundirritten.
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Europeisk forsvarspolitik mellan
flexibel integration och forsvarsunion

av Malena Britz

Utvecklingen av Eu:s forsvars- och sikerhetspolitik har varit bety-
dande de senaste aren. Den globala strategi som EU:s hoga repre-
sentant for utrikes frigor och sikerhetspolitik publicerade 2016 blev
startskottet for ett mer omfattande samarbete. Detta kan sigas ha
kulminerat nir unionen 2020 inrittade en forsvarsfond {6r att bidra
till att finansiera forsvarsforskning och kapacitetsutveckling. For-
svarsfonden blev en del av Eu:s budget 2021. Redan 2019 uttryckte
EU-kommissionens ordférande Ursula von der Leyen i sin politiska
inriktning att EU behéver ta ”modiga steg under de kommande fem
dren mot en ikta forsvarsunion”. Forstirke forsvarssamarbete inom
EU dr en friga som hon foresprikade starkt under sin tid som tysk
férsvarsminister

Hiller U héller pa att utveckla en forsvarsunion och vad innebir
det i sa fall? Det hir kapitlet analyserar utvecklingen av férsvarspo-
litik i EU efter 2016. Utvecklingen har en for eu:s forsvarspolitik
typiskt blandad karaktir av att vara bide bindande och flexibel. Den
skulle dock kunna spela en betydande roll f6r medlemslindernas
framtida gemensamma kapacitet.

Utvecklingen av forsvarspolitik inom Eu, det som skulle kunna
vara grunden till en foérsvarsunion, har i praktiken vixt fram i paral-
lella politiska spar. A ena sidan inom ramen for EU:s utrikespolitik
och dess gemensamma sikerhets- och forsvarspolitik och 4 andra
sidan inom ramen for industriell och ekonomisk politik. De mili-
tira delarna av EU:s utrikes- och sikerhetspolitik har vuxit fram for
att stodja EU:s mojlighet att vara en utrikespolitisk aktér genom
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béde civila och militira insatser. Sammanlagt har 38 insatser inletts
och 2021 pégick elva civila och sex militira insatser. Utvecklingen
startade i ett mellanstatligt politikomride (eller pelare som det om-
nimndes di) nir Europeiska unionen bildades 1993. Den mellanstat-
liga karaktiren hos politikomradet har huvudsakligen bestdtt. Det
innebir att dven om politikomradet kallas gemensam sikerhets- och
forsvarspolitik sd innebir gemensamt oftast att helheten bestir av
olika separata delar. Gemensamt innebir saledes inte att de resurser
som krivs for att genomfora insatser (i form av ménniskor, materiel
eller pengar) har dgts gemensamt, eller att medlemslinder avstar
vissa resurser for att dessa dgs av eller finns tillgingliga inom Ev.
Gemensamt har istillet inneburit att medlemslinderna vid specifika
tillfillen har samlat resurser och genomfort insatser tillsammans. For
att mojliggora detta har dven gemensamma strukturer skapats i form
av till exempel europeiska utrikestjinsten.

Efter presentationen av EU:s globala strategi 2016 har ett stort
fokus i arbetet legat pd utveckling av kapaciteter, framfér allt ma-
teriel men dven andra kapaciteter i form av logistik och regelverk,
egentligen allt som krivs {6r att oka medlemslindernas f6rmégor pa
olika sitt. Det ir i utvecklingen av kapaciteter som relationen mellan
utvecklingen av forsvar inom ramen for den gemensamma sikerhets-
och forsvarspolitiken och utvecklingen av forsvar inom Eu-kom-
missionens intressesfir (industripolitik) blir tydligast. Kopplingen
mellan utvecklingen av £uU:s forsvarspolitik och dess industripolitik
ir inte ny, men har delvis andra drivkrafter in den mellan utrikes- och
forsvarspolitiken. EU-kommissionens 6kade betydelse for forsvars-
omrédet och vilja att bidra till att skapa férutsittningar for kapaci-
tetsuppbyggnad genom Europeiska forsvarsfonden motiveras pé flera
sitt. Dels motiveras den genom sitt bidrag till medlemslindernas
okade kapacitet och dirmed hela unionens resiliens och inre sikerhet,
och dels med behovet att virna Europas forsvarsindustriella bas och
dess bidrag till mer generell ekonomisk utveckling. Tanken ir att 6ka
bide den ekonomiska effektiviteten och unionens konkurrenskraft i
virlden. Metoderna for detta ir stirke forsvarsindustriellt samarbete,
okad gemensam upphandling av forsvarsmateriel och mer gemensam
forskning och utveckling av férsvarsmateriel och plattformar.
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Drivkrafterna till det stirkta forsvarssamarbetet dr flera och av
skiftande karaktir. Nathali Tocci, direktoér for italienska utrikes-
politiska institutet, hedersprofessor vid universitetet i Tibringen,
medforfattare till Eu:s globala strategi och radgivare till Eu:s hoga
representant for utrikes och sikerhetspolitik, konstaterar i en artikel
frin 2018 att det gar att urskilja bade strukturella faktorer och mojlig-
gorande drivkrafter. Hon identifierar tre strukturella faktorer: Usa:s
forindrade politik, forindringar i hotbild och det faktum att dven
storre EU-medlemslinder dr sma ur ett globalt perspektiv och dir-
med inte kan agera sjilvstindigt i en global virld, de méste samarbeta
for att ta ansvar for forsvar och sikerhet. Osikerheten kring Usa:s
framtida intresse for Europa och europeisk sikerhet ir forstis stor
efter dren med Donald Trump som president och efter det nirmast
ensidiga tillbakadragandet frin Afghanistan. Till dessa strukturella
faktorer kan ett antal drivkrafter liggas: ett 6kat internt fokus pa
att bevara europeiska demokratiska samhillen, bevara och stirka
EU:s enighet, stirka och sikerstilla unionens framtida ekonomi, och
stirka medlemslindernas militira formaga. Onskan att vara en global
aktor med inte enbart ekonomiska muskler utan dven med mojlighet
att genomfora civila och militdra insatser, bidrar till ett 6kat fokus
pé kapacitetsutveckling. Dessutom vill EU stirka sina partnerlinder
och deras mojligheter att vara sjilvstindiga gentemot exempelvis
Ryssland och Kina.

De mojliggorande drivkrafterna som Tocci nimner dr en stark
kommission, brexit och den tysk-franska motorn. Att von der Leyen
har en bakgrund som tysk forsvarsminister och att hon dven da poli-
tiskt drev frigan om stirkt férsvarssamarbete inom EU spelar forstds
roll for bide den forsta och andra av dessa mojliggorande faktorer.
Att brexit har gynnat utvecklingen ir dven en slutsats som jag och
Ronnie Hjorth drog i en artikel publicerad 2021 i den norska tid-
skriften Internasjonal Politikk dir vi analyserade Europas strategiska
respons pa UsA:s strategiska dterhéllsamhet sedan 2017.

For att kunna svara pa frigan om EU hiller pd att utveckla en
forsvarsunion och vad en sddan i sd fall skulle innebira for gu, fort-
sitter det hir kapitlet med att utifran tidigare forskning och analys
om grunderna i en forsvarsunion diskutera huruvida dessa delar
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kan utformas olika i en forsvarsunion och i en union med flexibel
forsvarsintegration. Direfter gir jag igenom utvecklingen efter 2016
och analyserar den utifrin diskussionen innan. Analysen f6ljs av ett
resonemang om svaret pa frigan om utvecklingen kan sigas innebira
att EU héller pa och utvecklar en férsvarsunion och vad denna i sa
fall innebir for Eu. Dragen av union i forsvarspolitiken har okat
tydligt sedan 2016. En dubbelhet skapas dock i och med att omridet
fortfarande ir mellanstatligt reglerat samtidigt som mer unionslika
drag tillférts. Dessutom har en uppluckring av syftet med samarbete
inom omridet skett dir medlemslinderna i en 6kande omfattning
inte enbart Amnar stirka kapaciteter som behovs for att genomfora
internationella insatser utan dven kapaciteter som forbittrar ter-
ritorialforsvar och samhillsférsvar. Kapitlet avslutas diarfor med att
papeka betydelsen av att politikerna tydliggor i vilken utstrickning
okat forsvarspolitiskt samarbete dr ett mal i sig, eller ett medel for att
nd andra mal. Dessutom lyfts frigan om huruvida det gir att tinka
sig att vissa delar av en gemensam forsvarspolitik har en tydligare
unionslik karakedr (till exempel cyberférsvar) samtidigt som andra
delar har karaktiren av flexibel integration?

Likheter och skillnader mellan en forsvarsunion
och flexibel integration inom férsvarsomradet

I det hir avsnittet foljer en principiell diskussion om likheter och
skillnader mellan vad som skulle vara grunden i en forsvarsunion och
vad flexibel integration inom foérsvarsomradet innebir. Till diskus-
sionen fors ocksd ndgra illustrerande exempel for att gora resone-
manget mer konkret. Den forskning som finns om forutsittningarna
for en Europeisk férsvarsunion efter kalla krigets slut har i huvudsak
tva olika utgdngspunkter. Den ena betonar politiska férutsiteningar
for en forsvarsunion till exempel i artiklar av mig och Arita Holmberg
(f.d. Eriksson) och en artikel av Georg Emil Riekeles. Den andra ut-
gangspunkten betonar ekonomiska férutsittningar for (mojligheten)
att skapa kapaciteter till exempel i artiklar av Jaques Fontanel och
Ron Smith samt Robert Beeres och Myriame Bollen. Utifrdn denna
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forskning kan nagra grundliggande likheter och skillnader mellan en
férsvarsunion och flexibel integration inom férsvarsomridet identi-
fieras.

I en forsvarsunion skapas kapaciteter (militira och/eller civila)
utifrin en enad hotbild. Detta innebir till att borja med att medlems-
linderna enats om en hotbild och didrmed har méjlighet att prioritera
resurser for att skapa kapaciteter att mota potentiella hot. Flexibel
integration inom forsvarsomradet stiller inte samma krav pa enhet-
lig hotbildsuppfattning och dirmed inte heller samma krav pa en
gemensam helhet i férsvars- och sikerhetspolitiken. Samarbete som
karaktiriseras av flexibel integration utgér frin en minsta gemensam-
ma nidmnare av intresse, vilken kan variera inom férsvarsomradet.
Detta innebir ocksd att frigan om en gemensam strategisk kultur
ir viktigare for en foérsvarsunion in for en union som kinnetecknas
av flexibel integration inom forsvarsomradet. Jag var redaktor for en
bok som kom ut 2016 om betydelsen av strategisk kultur for euro-
peiska linders deltagande i militira insatser. I boken konstateras att
strategisk kultur sitter ramarna fér nir och var militira kapaciteter
kan anvindas. For flexibel integration krivs enbart att gemensamma
intressen sammanfaller for tillrickligt manga medlemslinder for att
uppni en kritisk massa av samarbete inom ett specifikt omride. Detta
omride behover inte vara prioriterat av alla. For en forsvarsunion
blir det viktigt att sikerstilla att prioriteringar ger onskat resultat.
Om det 6nskade resultatet diremot ir olika for olika medlemslinder,
blir inte gemensam hotbildsanalys eller gemensam strategisk kultur
lika viktiga.

Nira kopplad till frigan om gemensam hotbild och strategisk kul-
tur dr frigan om vad gemensamma resurser och kapaciteter ska an-
vindas till. Vilket syfte har uppbyggnad av gemensamma kapaciteter?
Ska de anvindas i insatser for att stabilisera niromridet och férsvara
liberaldemokratiska virden och en regelbaserad virldsordning (likt
dagens civila och militira insatser inom ramen fér Gemensamma si-
kerhets- och forsvarspolitiken)? Eller ir de dven tinkta att anvindas
for ate avskricka och i slutindan férsvara unionens territorium? Eller
vid behov stodja civila aktorer pd unionens territorium?

Dessa fragor har aktualiserats de senaste dren i och med diskus-
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sionen om hybridkrigforing och 6kat politiskt fokus pi till exempel
kritisk infrastruktur, cybersikerhet och strategisk kommunikation
som viktiga aspekter av sikerhetspolitiken. Dir spelar bide civila
och militira aktdrer en roll. Det dr dirfér rimligt att inte pé forhand
specificera huruvida en férsvarsunion enbart har militira kapaciteter
eller dven kan omfatta civila kapaciteter, resurser och strukturer, el-
ler stod till dessa. En skiljelinje mellan en férsvarsunion och flexibel
integration skulle kunna gi mellan var kapaciteter kan anvindas.
Kapaciteter som kan anvindas inom unionens eget territorium (oav-
sett om syftet dr ate forsvara territoriet eller vid behov stodja civila
resurser) drar samarbetet nirmare en férsvarsunion. Kapaciteter som
enbart kan anvindas utanfér unionens territorium gor att samarbetet
mer karaktériseras av flexibel integration. Ett skil till detta dr den
forvintan om solidaritet och mojlighet till 6msesidigt nyttjande av
aktorer som behovs for att skapa kapaciteter som kan anvindas
inom EU:s territorium. En jimférelse kan hir goras med Eu:s civil-
skyddsmekanism som ir just ett unionsverktyg och genom vilket till
exempel vattenbombningsplan gors tillgingliga efter forfrigan, dven
for linder som inte dger dessa kapaciteter sjilva.

Vad giller gemensamma resurser bor dessa i en foérsvarsunion
forutom i form av kapaciteter dven finnas i form av budget for forsk-
ning, utveckling och for att mojliggéra gemensam upphandling. Det
innebir att en forsvarsunion, till skillnad frin flexibel integration,
finansieras gemensamt av alla medlemslidnder. Finansieringen kan
ta formen av en gemensam forsvarsbudget eller genom att medlems-
linder betalar kostnader i efterhand enligt forutbestimda regler.
Gemensam forskning och kapacitetsutveckling kan inom ramen for
flexibel integration bekostas endast av de medlemslinder som deltar
i respektive projekt.

En viktig aspekt av gemensamma resurser dr hur styrkegenerering
gar till och pi vilket sitt styrkorna anvinds. Pooling och sharing ir
de sitt som anvints hittills. Pooling innebir att resurser férs sam-
man och anvinds gemensamt, medan sharing innebir att linderna
specialiserar sig och dirmed kan dela med sig av vissa resurser till
varandra. Metoderna har anvints bide inom ramen for EU, inom
ramen for Nato och i férdjupade forsvarssamarbeten som till exempel
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Nederlindernas och Belgiens gemensamma marin. Samtidigt som
dessa sitt att skapa gemensamma kapaciteter tillgingliggér resurser
fér en forsvarsunion, skulle EU-igda kapaciteter vara et tydligare
steg mot en forsvarsunion. Frigan om dgarskap, eller pooling och
sharing, och dirmed om nyttjande av kapaciteter har konsekvenser
for frigan om omsesidiga forsvarsgarantier. For medlemslinderna i
en forsvarsunion bor forstds inte frigan om omsesidiga forsvarsga-
rantier vara oklar.

En konsekvens som har diskuterats av de férfattare om ér intresse-
rade av de politiska aspekterna av gemensamt férsvar och forsvarspo-
litik, dr konsekvensen for medlemslindernas forsvarsmakter och for
utbildning av soldater och framfér allt officerare. En forsvarsunion
med helt eller delvis gemensamma styrkor maste forstés speglas av
okat samarbete mellan forsvarsmakter, inte bara i arbetsuppgifter
och 6vningar, utan dven vad giller utbildning.

Gemensamt férda styrkor kriver dessutom gemensam ledning och
styrning. Exempelvis behovs en hogkvartersfunktion, vilket har varit
tydligt f6r EU dnda sedan starten av de forsta militdra insatserna. Hur
detta organiseras siger dock nigot om karaktiren pd samarbetet.
Tillfalliga hogkvarter med endast representanter frin de forsvars-
makter som deltar i en specifik insats karaktiriserar tydligare flexibel
integration inom forsvarsomridet 4n ett permanent hogkvarter som
skulle vara ett viktigt karaktirsdrag i en forsvarsunion.

Alla ovanstiende punkter kriver i sin tur regelverk pa flera nivaer
samt tydlighet i beslutsprocesser och aktdrer. Pi en dvergripande
niva behover fordragstexten tydliggora vilken sorts samarbete som
ir tillatet inom férsvarsomradet. Aven ett U med flexibel integra-
tion snarare dn en forsvarsunion behéver ett tydligt omridesover-
skridande regelverk som klargér méjligheterna till samarbete, samt
eventuella krav pd medverkande linder. Férutom detta gemensamma
regelverk kan samarbete inom ramen for flexibel integration variera
betydligt och helt utga fran deltagande linders behov. Samarbete kan
ske efter enskilda behov och utan nfigra 6verordnade strategiska prin-
ciper eller gemensamma hotbilder. Detta innebir att den utstrick-
ning i vilken EU:s medlemslinder formellt blir bundna av samarbete
ir en viktig faktor nir vi ska analysera hur nira forsvarssamarbetet
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befinner sig en forsvarsunion. Suverinitetsfrigan stills pa sin spets i
beslut om anvindning av kapaciteter. For att férsvarssamarbete ska
nirma sig en forsvarsunion kan en union inte tillita enskilda veton
for att nyttja kapaciteter, dessa beslut maste dtminstone kunna tas
med kvalificerad majoritet.

Detta resonemang tillsammans med diskussionen ovan om émse-
sidiga forsvarsgarantier sitter dock fingret pd en viktig punkt, den
om relationen mellan EU och Nato, samt mellan EU och UsA. Flexibel
integration av forsvarspolitik skulle kunna beskrivas som indifferent
till relationen med UsA. Relationen kan bidra till ett mer sjilvstin-
digt EU men skulle ocksd kunna bidra till att vissa medlemslinder
samarbetar dnnu nirmare USA inom vissa omriden. En forstirkning
av EU-lindernas kapaciteter stirker forstds ocksd Natos formégor
eftersom overlappning i medlemskap ir betydande, 21 av EU:s med-
lemslinder ir ocksd medlemmar i Nato. En forsvarsunion blir mer
sjilvstindig i relation till Usa eftersom den bygger pid gemensamma
kapaciteter och gemensamma férsvarsitaganden och autonomi (sjilv-
stindighet i anvindningen av kapaciteter) inom férsvarsomradet.
Hur en forsvarsunion forhaller sig till Nato ér inte sjilvklart. En
mojlighet dr en “allians i alliansen” och en annan dr en mycket tydlig
arbetsfordelning mellan Nato och £vU. Relaterat till detta ir forstés
idén om omsesidiga forsvarsgarantier, vilket dr syftet med Nato.
For EU har solidariteten utvecklats 6ver tid och ir alltsd en effekt av
samarbetet, snarare in ett ingadngsvirde. En tydlig idé om solidaritet
for samarbetet nidrmare en forsvarsunion.

Efter de mer principiella resonemang som presenterats hir kom-
mer nista sektion av kapitlet att analysera Eu:s utveckling inom de
omriden som identifierats. Nedan foljer en analys av den politiska
och praktiska utvecklingen framfor allt sedan EU:s globala strategi
antogs 2016. Vissa viktiga frigor som relaterar till fordragen och de
skrivningar som finns i Lissabonfordraget kommer ocksa att ana-
lyseras. Redogorelse och analys utgir frin diskussionen ovan och
kommer dirfor bestd av utvecklingen inom sex omraden:

1. regelverk och styrning, inklusive aktorer och beslutsprocesser
2. gemensam hotbildsuppfattning
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gemensamma resurser: kapaciteter och finansiering
gemensamma och gemensamt forda styrkor
gemensam ledning och styrning, samt en hogkvartersfunktion

AV AW

forsvarsgarantier, inklusive relationen till Nato och usa

Regelverk, aktérer och beslutsprocesser

Inger Osterdahl analyserade utforligt den rittsliga ramen for Eu:s
utrikes- och sikerhetspolitik i Europaperspektiv 2016. Hon visar till
att borja med att politikomridets sirart bibeholls i det nya fordraget
genom att det ensamt blev kvar i férdraget om Europeiska unionen,
till skillnad frin 6vriga politikomriden som samlades i férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt. Detta innebar att inga storre for-
indringar av reglerna for politikomradet gjordes. Tre nyheter tillkom
dock. Den férsta var inforandet av unionens Hoga representant for
utrikes frigor och sikerhetspolitik som forutom att vara ordférande
i ministerradet {6r utrikes frigor ocksa ir vice ordforande i Eu-kom-
missionen. Detta drar, inom detta politikomride, ministerrddet och
EU-kommissionen nirmare varandra. Till denna funktion skapades
den Europeiska utrikestjinsten. Den andra nyheten var att EU efter
Lissabonfordraget kan besluta om sanktioner mot enskilda individer
och icke-statliga sammanslutningar férutom, som tidigare, mot an-
dra linder. Mikael Eriksson analyserar sanktionsinstrumentet i Euro-
paperspektiv 2016 och Osterdahl visar i sitt kapitel hur sanktionsfrigan
gett EU-domstolen visst mandverutrymme idven inom utrikes- och
sikerhetspolitikens politikomrade, dock ej inom férsvarspolitiken.
En tredje nyhet som har storre betydelse f6r idén om en férsvarsu-
nion dr artikel 42.7, den 6msesidiga forsvarsklausulen. Till detta
ska liggas mojligheten for vissa linder att samarbeta nirmare inom
kapacitetsuppbyggnad genom permanent strukturerat samarbete.
Denna mojlighet fick inte nigon betydelse for politikutvecklingen
inom omradet forrin efter den Globala strategin presenterats 2016,
men har direfter haft desto storre betydelse.

Som Osterdahl visar innebir Lissabonfoérdraget att den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken har ett brett mandat vad giller
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innehill samtidigt som portalparagrafen siger att politiken ska leda
till ”den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik som
kan leda till ett gemensamt forsvar”. Bide gemensam forsvarspolitik
och gemensamt forsvar ir viktiga pusselbitar i en férsvarsunion. Pa sd
sitt skapar fordragets formuleringar méijligheter for EU att utveckla
en forsvarsunion. Formuleringarna dr ocksé viktiga for den utveck-
ling som skett inom politikomridet sedan 2016.

Samtidigt 4r den legala grunden tydligt mellanstatlig. Beslut fattas
av medlemsstaterna i ministerradet eller Europeiska riddet. Besluten
far bara gilla enskilda fall och fir ¢j rora sig om generell lagstiftning
(lagstiftande instrument ir enligt fordraget uteslutna). Beslut fattas
huvudsakligen enhilligt 4ven om vissa mojligheter till beslut fattade
med kvalificerad majoritet finns. Dessutom kan Eu-domstolen inte
déma straff f6r den som e¢j foljer besluten. Europaparlamentet ska
ridfrigas av den hoga representanten som dessutom ska ta hinsyn
till dess dsikter, men parlamentet har ingen formell del i besluten
(vilket inte heller den hoga representanten har). Eu-domstolen far
dock déma om fragor uppkommer om grinsdragningen mellan ut-
rikes- och sikerhetspolitik och andra politikomraden. Detta skulle
kunna bli relevant for en forsvarsunion i grinsdragningen mellan
ekonomisk politik och sikerhetspolitik. Som Osterdahl beskriver har
Europaparlamentet nyttjat denna mojlighet for ate fi mer inflytande
i beslutsprocesser som ror utrikes- och sikerhetspolitiken (de fall
Osterdahl hinvisar till handlar om restriktiva dtgirder mot individer
samt avtal med tredje land om villkor for att 6verféra misstinkta
pirater och egendom beslagtagen av en Eu-ledd insats). Men sam-
mantaget ir den legala grunden fér att utveckla en férsvarsunion
svag jaimfort med det regelverk som finns for till exempel EU:s inre
marknad eftersom det inom forsvarspolitiken finns mojlighet att
nyttja nationella veton. I praktiken har medlemslinderna arbetat
med en idé om att vara konstruktiva och avstd frin att résta emot en
insats som landet inte sjilv vill vara med i eller tycker ir nédvindig.
Detta praktiska arbetssitt har infoért en kulturell snarare in legal
begrinsning i hur linderna agerar.
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Gemensam hotbildsuppfattning

EU:s globala strategi frin 2016, framtagen av héga representanten
och utrikestjiansten, tar sitt avstamp i en beskrivning av hot mot
bade minniskor och territorium. De utpekade hoten ir terrorism,
hybridhot, ekonomiska svingningar (volatility), klimatforindringar
och osikerhet kring energiforsorjning. Direfter konstateras att ambi-
tionsniva och strategisk autonomi (férmagan att agera sjilvstiandigt,
underforstite frin Usa, om unionen skulle behova och vilja) dr vik-
tiga for att skapa fred och sikerhet bdde inom unionen och bortom
dess grinser varfor gemensamma anstringningar kring forsvar, cy-
ber, kontraterrorism, energi och strategisk kommunikation ska oka.
Medlemslinderna uppmanas dessutom att omvandla sina dtaganden
i fordragen (art. 42.3 och solidaritetsklausulen 222) i konkreta atgir-
der och att EU:s bidrag till Europas kollektiva sikerhet ska 6ka.

En genomgéing av slutsatserna frin Europeiska radet (dir ru:s
stats- och regeringschefer moéts) dren efter den globala strategin
visar huvudsakligen pi en kontinuitet i hotbildsuppfattningen. De
frigor som dterkommer mest frekvent dr klimatférindringar och
olika aspekter av cyberhot inklusive betydelsen av strategisk kom-
munikation, bide for att stivja terroristorganisationers nyttjande av
internet for radikalisering och for att stivja andra linders forsok till
informationspaverkan och hybridkrigforing. Detta visar betydelsen
av inre sikerhet f6r hotbildsuppfattningen. Dessutom uppmuntrar
och stodjer Europeiska radet arbetet med att utveckla en Europeisk
forsvarsfond och att stirka militdra kapaciteter och formagor (mer
om det nedan). Europeiska ridet kommenterar ocksd den sikerhets-
politiska utvecklingen framfér allt i niromradet, dir geopolitiska
utmaningar ibland uttalas explicit. Ibland lyfts relationen till Afrika
samt relationen till Turkiet, Ryssland och Kina. Hir dndras fokus
utifran aktuella hindelser och exempelvis kommenteras situationen i
Belarus forst under 2020.

For ru:s hotbildsuppfattning har alltsd inte traditionellt hirda
sikerhetspolitiska frigor som militir kapacitet och territoriellt for-
svar varit de viktigaste under perioden 2016 till 2021, dven om dessa
frigor har 6kat i betydelse. Att detta skiljer sig frin hur medlemslin-
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derna presenterar hot och kapacitetsbehov i sina nationella policydo-
kument om sikerhet och férsvar blir vildigt tydligt i en artikel av
Sebastian Briones Razeto och Nicloe Jenne frén 2021. De presenterar
i artikeln de forsta analyserna frin en databas med alla oEcD-lidnders
policydokument om sikerhets- och forsvarspolitik frin 1990-2019.
De nuvarande EU-medlemslinderna utgér alltsd en majoritet av lin-
derna i databasen. Forfattarna konstaterar en férvanande heterogeni-
tet i de nationella dokumenten, givet att sa manga linder antingen ir
medlemmar i EU och/eller Nato. Nagra overgripande gemensamma
trender som 4r intressanta for analysen i det hir kapitlet kan dock
skonjas. De fem vanligaste omridena som dokumenten behandlar
hor alla till vad som kan betecknas som traditionell sikerhets- och
forsvarspolitik med betoning pa territorialforsvar. Dessa omriden
var (i fallande ordning p& hur vanligt férekommande) sikerhetspo-
litiskt/strategiskt lige, férsvar (inklusive kapaciteter), utvecklings-
fragor for forsvarsmakten (modernisering, reform), internationella
samarbeten, samt ekonomiska fragor och budgetfrigor kopplade till
forsvarsmakten och kapacitetsutveckling. Terrorism och cybersiker-
het (inklusive digitalisering och informationssikerhet), tvd amnen
som framhills nir EU presenterar sin gemensamma hotbild, horde
till en andra grupp. Klimatforindringar, det omridde som Europeiska
ridet mest frekvent hanterat, hor i analysen till en tredje grupp med
de omriden som forekom mest sillan.

Det hir innebir att dven om EU:s medlemslinder enas om en
hotbild som skulle kunna ligga till grund f6r Eu-gemensam strategi
och politisk utveckling och dirigenom styra gemensamma resurser,
s& dr det inte alls sikert att denna hotbildsuppfattning ir mest fram-
stdende i lindernas egna siikerhets- och férsvarspolitiska dokument -
tvirt om. Kapacitetsutveckling, dven om kopplingen till hotbilderna
inte alltid r helt explicit, 4r dock ett omrade som nimns som viktigt
bade for den gemensamma EU-sikerhets- och forsvarspolitiken och i
de nationella policydokumenten.

Sedan 2020 har EU piborjat arbetet med en strategisk kompass,
vars syfte ir att stirka den strategiska kulturen och tydligt definiera
mélen for sikerhets- och forsvarspolitiken. Arbetet initierades av
Tyskland under sitt ordférandeskap och beriknas vara firdigt viren
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2022 under Frankrikes ordférandeskap. Som en grund fér den stra-
tegiska kompassen har EU for férsta gdngen genomfort en gemensam
analys av huvudsakliga hot och utmaningar. Analysen presenterades
i slutet av 2020 i en hemligstimplad rapport som diskuterade hot
globalt, regionalt och specifikt for £u. Oppen information om rap-
porten pekar specifike ut hybridhot, disruptiva (omvilvande eller
banbrytande) teknologier, desinformation och andra icke-militdra
hot inklusive terrorism. Huruvida den strategiska kompassen kom-
mer paverka nationella inriktningar av sikerhets- och forsvarspolitik
ar dock for tidigt att siga.

Gemensamma kapaciteter och gemensam
finansiering

En viktig grund foér utvecklingen av gemensamma resurser i form
av militira kapaciteter ir Lissabonférdragets artikel 42(3) genom
vilken EU:s medlemslinder forbinder sig att gradvis férbittra sin
militira kapacitet. Artikel 42(6) mojliggor ocksd permanent struk-
turerat samarbete mellan ”medlemsstater som uppfyller hogre krav
pd militir kapacitet och som har gjort mer bindande itaganden pi
omridet med tanke pa de mest krivande uppdragen”. Det var forst
efter att ministerrddet antagit en genomférandeplan for att omsitta
den Globala strategin i dtgirder som sidant samarbete upprittades. I
genomforandeplanen frin november 2016 atog sig medlemslinderna
att utforska mojligheten att skapa ett permanent strukturerat samar-
bete, hirefter omndmnt enligt sin engelska forkortning Pesco.

Alla nuvarande Eu-medlemslinder utom Danmark och Malta del-
tar i Pesco. I december 2017 presenterade ministerrddet ett beslut
som satte ramverket fér samarbete inom ramen for Pesco. Dir fastslds
att Pesco kommer bestd av ramprojekt med frivilligt deltagande men
att de linder som deltar i varje projekt forbinder sig att f6lja gemen-
samma regler for projekten. I och med beslutet bestar regelverket for
samarbete inom Pesco av fyra delar. Lissabonfordraget, protokoll nr
10 som hor till fordraget, beslutet om ramverket f6r Pesco, samt en
bilaga till beslutet. Bilagan refererar till andra artikeln i protokoll nr 10.
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Protokoll nr 10 stéller fem tydliga krav pA medlemslinderna. Det
forsta ar att styra ekonomiska resurser till gemensam strategisk kapa-
citetsutveckling. Bilagan till ministerrddets beslut specificerar detta
med att deltagande linder ska 6ka férsvarsbudgeten i reella termer,
oka investeringar i forskning och utveckling, samt 6ka samarbeten i
projekt i enlighet med Eu:s strategiska behov.

Den andra punkten anger att medlemslinderna s& lingt det ir
mojligt ska samordna forsvarsplanering genom att harmonisera be-
hov och dela resurser genom att specialisera sig. I bilagan specificeras
detta med ataganden att delta i en arlig genomlysning (samordnad
arlig forsvarsoversikt, Co-ordinated Annual Review on Defence, CARD)
och en framtida foérsvarsfond, samt harmonisera krav, 6verviga ge-
mensam anvindning av befintliga kapaciteter och 6ka anstringning-
arna att samarbeta kring cyberforsvar.

Den tredje punkten som anges i protokollet dr att linderna ska
identifiera gemensamma mal f6r hur styrkorna ska anvindas och
vidta konkreta atgirder for att oka anvindbarheten dven om det
innebir att se 6ver nationella beslutsprocesser. Bilagan anger utifran
denna punkt att det behovs forstirkea processer for att anvinda EU:s
militdra snabbinsatsstyrka (hittills aldrig anvind), samt férenklade
militdra transporter inom EU for att snabbt kunna sitta in militdr
materiel och personal. Vad giller standardisering ska interoperabili-
tet med Nato gilla, det vill siga materiel och processer ska éverens-
stimma med Natos standard for att multinationella strukturer ska
nyttjas och anvindas pd bista sitt. Medlemslinderna ska ocksa ha en
Yambitios instillning” till gemensam finansiering av militira insatser
utoéver vad som redan gjorts genom Athena-mekanismen (denna
diskuteras mer nedan).

Den fjirde punkten i protokollet anger att medlemslinderna ska
dtgirda de kapacitetsgap som identifierats. Bilagan anger dirmed att
projekt for att dtgirda kapacitetsgap, vilka tidigare identifierats i me-
kanismen for kapacitetsutveckling och i cARD-processen, ska stirka
Europas strategiska autonomi. De ska dven stirka den europeiska forsvars-
industriella basen och prioritera europeiska samarbeten for att fylla
nationella behov av kapacitetsutveckling. Medlemslinderna ska ocksé
delta i minst ett Pesco-projekt som bedémts som strategiskt relevant.
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Den femte punkten anger att medlemslinderna ska delta i materi-
elprojekt inom Europeiska forsvarsbyrans ramverk och bilagan anger
dirfor att medlemslinderna férbinder sig att anvinda sig av Europe-
iska forsvarsbyrin for gemensam kapacitetsutveckling. De ska ocksé
sikerstilla att projekt bidrar till att géra Europeisk forsvarsindustri
mer konkurrenskraftig utan att onédiga éverlappningar sker, samt
sikerstilla att samarbetsprogram stirker den europeiska forsvarsin-
dustriella basen.

Huruvida deltagarna i Pesco kommer att leva upp till dessa krav
kommer forstas framtiden fa utvisa och det ir inte heller frigor som
gar sirskilt snabbt att férindra pa nationell niva. Det ir dock tydligt
att i och med att Pesco aktiverades si okade den generella forsvarsin-
tegrationen i EU, dven om deltagande i specifika projekt ir frivilligt.
Samtidigt som dessa generella krav stills bestimmer linderna i varje
projekt de specifika bidrag till projektet som linderna ska ge, samt
hur projektet ska styras. Detta innebir att linders deltagande i olika
projekt kan variera.

Vidare fastslas att ministerrddet kommer fungera som en styr-
grupp for projekten genom att ge strategisk inriktning, bestimma
regelverk for projektens hantering och genom att pi olika sitt folja
upp projektens utveckling samt hur medlemslinderna fullféljer sina
ataganden i projekten. Ministerrddet ska ocksa faststilla vilka projekt
som ska genomféras s att dessa speglar bide medlemslindernas
generella behov av kapacitetsutveckling och den utveckling som be-
hovs f6r den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitikens insatser.
Beslutet innebir dven att det dr upp till ministerrddet att bestimma
generella regler for deltagande av tredje land samt om enskilda linder
uppfyller dessa krav fér deltagande i specifika projekt.

Dubbelheten i Pescos regelverk, dir det generella regelverket po-
tentiellt 4r mycket styrande for deltagarnas generella férsvarspolitis-
ka utveckling samtidigt som deltagande och engagemang i specifika
projeke dr frivilligt, tydliggér dubbelheten i integrationen och visar
dragen av bide forsvarsunion (de generella dtagandena) och flexibel
integration (de specifika utvecklingsprojekten).

En utmaning for att utveckla de kapaciteter som EU har behov
av dr avsaknaden av EU-dgda styrkor och dirmed avsaknaden av en
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EU-styrd process for identifiering av kapaciteter. For att ticka unio-
nens behov behover dirfor nationell kapacitetsutveckling samordnas,
vilket blev tydligt i skrivningarna som presenteras ovan om de krav
som stills pA medlemmarna i olika samarbeten inom ramen for
Pesco. Forsok att fA medlemslinderna att anpassa sin nationella for-
svarsplanering till Eu:s behov pabérjades redan 1999 innan de forsta
militira insatserna inleddes, nir den s kallade Headline Goal proces-
sen skapades. Som Arita Holmberg (fd Eriksson) och jag skrev i var
analys av ldget 2005 innebar denna process forsok att synkronisera
medlemslindernas forsvarsplaneringar med £u:s behov. Ytterligare
dtgirder for att nd detta mal var den process for kapacitetsutveckling
som introducerades i och med att Europeiska férsvarsbyran skapades.
Denna onskan forstirktes och fortydligades i den Globala strate-
gin. Ministerrddet uppmanade dirfor i november 2016 den hoga
representanten som dven ir ordférande for Forsvarsbyran att under
viren 2017 foresl en arlig genomgéng av medlemslindernas férsvar,
CARD. Som nidmns ovan ir syftet med CARD att kartligga kapaci-
teter och identifiera framtida utvecklingsprojekt. Forhoppningen ir
att de drliga genomgéngarna ska leda till en samordning av med-
lemslindernas egna forsvarsplaneringscykler. Den foérsta omgingen
genomfordes 2019/2020 och resulterade i en rapport, skriven av
Europeiska forsvarsbyran, som identifierade 55 potentiella samar-
beten och sex omriden som borde prioriteras av medlemslinderna.
Rapporten identifierade dven potentiella samarbeten inom forskning
och teknikutveckling.

Finansiering av kapaciteter och kapacitetsutveckling ir forstis en
viktig friga, bide fér medlemslinderna och utifran en analys av om-
ridets drag av forsvarsunion. Det forsvarspolitiska omradets mellan-
statliga karaktir har inneburit att en gemensam budget saknats. For
EU:s militdra insatser har regeln varit att kostnaderna tas av de med-
lemslinder som deltar i varje insats. En princip som ocksd den giller
for deltagande i Pesco-projekt, dven om administrativa kostnader for
projekten till viss del tas av ministerradet och utrikestjinsten. Stora
forindringar utifrin ett finansieringsperspektiv dr darfor inrittandet
av den Europeiska forsvarsfonden och Athena-mekanismen. Den
forsta innebir att EU fir en gemensam budget f6r férsvarsforskning
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och teknikutveckling samt for utveckling av specifika kapaciteter,
inom ramen for EU:s budget. Den andra innebir en gemensam fond,
utanfér EU:s budget, dir delar av kostnader for deltagande i militira
insatser tas.

Europeiska forsvarsfonden inrittades 2021 och har en budget pa
dtta miljarder euro 2021-2027. 2,7 miljarder ska gé till férsvarsforsk-
ning och 5,3 miljarder ska gi till kapacitetsutveckling. Grundférut-
sittningarna dr samarbetsprojekt med minst tre deltagare och sma
och medelstora foretag ska premieras. Det ir ¢j enbart foretag som
kan delta utan dven forskningsinstitut och lirositen. Projekt som
skapats inom ramen for Pesco idr uttryckligen prioriterade och kan
fa hogre andel av projekten finansierade. Forsvarsfonden hanteras av
EU-kommissionen och ér en del av Eu:s budget frin och med 2021.
De strategiska prioriteringarna inom ramen for finansiering av olika
projekt gors av EU-kommissionen i samarbete med medlemslin-
derna, Forsvarsbyrin och EU:s militira personal (som adjungeras
av medlemslinderna). I forsvarsfonden knyts pd ett tydligt sict de
ekonomiska incitamenten till att 6ka forsvarsintegrationen samman
med de sikerhetspolitiska incitamenten att hitta gemensamma be-
hov vad giller kapacitetsutveckling. Givet att fonden ir del av EU:s
budget och hanteras av EU-kommissionen ir detta ett av de tydligaste
tecknen pa hur utvecklingen fér EU nirmare en férsvarsunion. Aven
om deltagandet i projekt ir frivilligt och finansieringen i férsta hand
riktar sig till férsvarsindustrin.

Den forsta gemensamma finansieringsmekanismen var Athena-
mekanismen som etablerades 2004 for att ticka gemensamma kost-
nader for EU:s gemensamma insatser. Medlemslinderna bidrar till
Athena-mekanismen utifrin bruttonationalprodukten. Undantaget
ir Danmark som e¢j deltar i de militira delarna av den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken. Athena-mekanismen ersitts frin
2021 av den europeiska fredsfaciliteten (European Peace Facility) som
inrittades i mars 2021 och som omfattar § miljarder euro 2021-2027.
Fredsfaciliteten ska forutom att ticka gemensamma kostnader for
EU:s militdra insatser dven kunna bidra till insatser ledda av andra
organisationer (till exempel FN) samt stodja samarbetspartners, bide
linder och organisationer, med till exempel utrustning. Som pipekas
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av den sikerhetspolitiska forskaren Katarina Engberg i A European
Defence Union by 20257 Work in Progress, innebir krav att en storre an-
del av de militira insatsernas utgifter finansieras av mekanismen, att
medlemslinder som inte deltar i en specifik operation inda kommer
bidra till att finansiera insatsen. Ett sidant okat krav pid medlems-
linderna att bidra till helheten inom ett omride som tidigare varit
vildigt tydligt mellanstatligt, dr ett steg mot gemensamma insatser i
linje med en forsvarsunion.

Gemensamma inkép och upphandling av vapen ir ett omride som
starkt skulle bidra till eller rentav utgéra kirnan i en forsvarsunion.
Det har gjorts forsok att skapa en europeisk forsvarsindustrimarknad
och att 6ka trycket pd medlemslinderna att tillimpa lagen om of-
fentlig upphandling dven pa férsvarsmateriel. Dock ér det tillitet att
undanta inkop av férsvarsmateriel frin reglerna pa Eu:s inre mark-
nad med hinvisning till nationell sikerhet. Aven om vissa regelverk
finns pa plats har det i praktiken varit nationella hinsyn av olika
natur som har styrt lindernas inkép. En marknadslogik har dirfor
varit svar att uppna, dven om EU-kommissionen till viss del har varit
framgéngsrik och argumenterat f6r behoven av att virna och utveckla
den europeiska forsvarsindustriella basen. Samproduktion har ocksa
varit utmanande, men det ir mojligt att detta forandras i och med
aktiveringen av Pesco och inrittandet av en forsvarsfond. Hir finns
en mojlighet att nyttja Forsvarsbyrin for gemensamma inkép men
det dr inget krav.

Gemensamma och gemensamt férda styrkor

EU:s féormiga att ha gemensamma eller gemensamt forda styrkor
ir begrinsad. Sedan 2006 har unionen haft en sorts militir brand-
karsstyrka, EU:s snabbinsatsstyrka, dir medlemskapet och ansvaret
roterar. Denna styrka har dock aldrig anvints. De styrkor som har
anvints under EU-flagg 4r militira insatser som en del av den gemen-
samma siikerhets- och forsvarspolitiken, vilken i 6vrigt domineras av
civila insatser. Under 2021 hade EU sex pigidende militira insatser,
varav tre har ett exckutivt mandat (Althea i Bosnien-Hercegovina,
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EU Naval Force i Somalia och Eu Naval Force Med 1RINT (vid den
libyska kusten) och dirmed kan ses som gemensamma styrkor. Ov-
riga insatser syftar huvudsakligen till utbildning eller andra dtgirder
for att stirka forsvarsmakten i de linder dir de dger rum. Tidigare
forskning som jag har bedrivit tillsammans med andra forskare vid
Forsvarshogskolan och som resulterade i boken European Participation
in International Operations: the role of strategic culture, visade pa starka
historiska och nationella kulturella kontexter som avgorande for
huruvida europeiska linder viljer att delta i internationella insatser
eller ¢j. Det dr alltsd mycket troligt att gemensamt férda styrkor kom-
mer variera betydligt i sammansittning om inte storre enighet kring
nir och var vildsmakt bor anvindas uppnis. Sidan enighet kommer
kriva bade forindringar i regelverk och forindringar i synsitt. Det
vill siga utveckling mot en gemensam strategisk kultur.

Det finns ocksa ett antal mellanstatliga, multinationella initiativ
till gemensamma styrkor dir de deltagande linderna dr ru-med-
lemslinder. EUROCORPS har fem deltagande linder och fem associe-
rade linder (inklusive Turkiet), EUROMARFOR ir en marin styrka
med fyra deltagande linder och EUROGENDFOR har EU-linder med
gendarmerier (polis med militdr status) som medlemmar. McCE/
ATARES/SEOS ir ett samarbete dir EU och Natolinder samordnar
strategisk transportkapacitet, en av de tidigast identifierade kapaci-
tetsbristerna i EU. Aven om dessa samarbeten inte dr EU-samarbeten
i strikt mening hinvisar beslut kring Pesco till dessa samarbeten och
de kapacitetsbehov som de har. Férutom dessa finns nagra, huvud-
sakligen bilaterala, djupare forsvarssamarbeten till exempel mellan
Belgien och Nederlinderna som numera har en gemensam marin och
mellan Tyskland och Polen. Virt att notera ir dock att linder med
dessa fordjupade forsvarssamarbeten dr medlemmar i Nato. For att
samarbetet pd denna punkt ska gi bortom flexibel integration och
nirma sig en federal union krivs att tydliga regler for att tillginglig-
gora resurser skapas. I motsats till idag dir deltagande sker utifran
beslut varje ging och unionen inte vet vilka resurser som faktiskt stir
till forfogande vid olika tidpunkter.
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Ett gemensamt hogkvarter

EU har i dagsliget inget formellt gemensamt militirt hogkvarter men
frigan om hur insatser ska planeras och ledas har linge varit pa £uU:s
och medlemslindernas agenda. Ett viktigt skil till att EU inte har ett
militdrt hogkvarter dr att Storbritannien var emot idén att EU skulle
ha ett eget militdrt hogkvarter for att EU da skulle kunna konkurrera
med Nato. EU:s insatser har istéllet letts frin nigon av de deltagande
medlemslindernas hogkvarter som lanats ut fér en specifik insats.
En utveckling mot ett gemensamt hogkvarter togs dock 2017 nir en
militdr planerings- och genomférandekapacitet (Military Planning
and Conduct Capability, mpcc) skapades for att sammanfora ledningen
av tre av EU:s militira insatser i Afrika, insatser i Somalia, Central-
afrikanska republiken och Mali. En koordineringscell (Joint Support
Coordination Cell) skapades ocksd som en link mellan den militira
planerings- och genomférandekapaciteten och dess civila motsvarig-
het (cpcc). Arbetet med att bygga upp mpcc och koordinerings-
cellen dr pagiende och ett relaterat Pesco-projeke lett av Spanien
syftar till att uppni en koordinering av olika kommunikations- och
informationssystem for att mojliggora strategisk ledning av olika
sorters insatser som pagar samtidigt pa olika platser. Enligt Katarina
Engbergs rapport refererad till ovan planerar Tyskland att leda sin
snabbinsatsstyrka som kommer vara i beredskap under 2025 frin ett
EU-hogkvarter i Bryssel. P4 denna punkt kommer det alltsd inom en
inte allt f6r avligsen framtid ga ate karaktidrisera samarbetet nirmare
en forsvarsunion in flexibel integration.

Forsvarsgarantier, relationen till Nato och USA

Som beskrivs ovan var Artikel 42.7 som ger en sorts 6msesidiga
forsvarsgarantier en nyhet i Lissabonfordraget. Denna artikel har
aktiverats en ging av Frankrike efter terrordiden i Paris 2015. I en
jaimforelse med Natos dmsesidiga forsvarsgaranti ir detta regelverk
svagare eftersom det papekas i fordraget att de linder (som till exem-
pel Sverige) som har sirskilda arrangemang inte ska paverkas av det-
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ta. Dessutom finns inget regelverk for pa vilket sitt medlemslinderna
ska hjilpa varandra. Till artikel 42.7 kommer solidaritetsklausulen
(artikel 222) som dr grunden for de bidrag medlemslinderna ger
inom ramen for EU:s civilskyddsmekanism som framfor allt anvints
vid olika naturkatastrofer. Frigan om 6msesidiga forsvarsgarantier
ir svar for EU pa grund av vissa medlemslinders medlemskap i Nato
och andras medlemslidnders vilja att vara neutrala eller, som i Sveriges
fall, militart alliansfria. For 21 av EU:s medlemsliander ir detta dock
inte nigon storre friga eftersom de ir medlemmar i Nato. Relationen
till Nato har utvecklats tydligt 6ver tid och dir finns en 6msesidig
vilja mellan organisationerna att undvika 6verlappande funktioner
samtidigt som de vill ha méjlighet att stirka varandra i utvecklingen
av nya kapaciteter.

Mojligheten att stirka varandra i utvecklingen av nya kapaciteter
giller framfor alle hybridhot (inklusive cyberforsvar och strategisk
kommunikation) och samarbete vad giller marina insatser. Hir fo-
kuserar EU och Nato pd samarbete i insatser pd Medelhavet och ut-
anfor Afrikas horn, omraden dir bida organisationerna har insatser.
Samarbete inom Pesco-relaterade omrdden som forsvarsforskning,
utveckling och kapacitetsuppbyggnad nimns ocksi. Samarbetet for-
maliserades forst i den sd kallade Berlin plus 6verenskommelsen och
har sedan formellt utvecklats i form av tvd gemensamma uttalanden,
ett frin 2016 och ett frin 2018. En ny gemensam deklaration pla-
neras till 2022. Samarbetet mellan EU och Nato har ofta beskrivits
som viktigt f6r relationen EU-UsA och den transatlantiska linken,
men blir forstds dnnu viktigare nir Storbritannien har limnat EU
eftersom landet dr en av de mest kapacitetsstarka Natomedlemmarna
i Europa. Deklarationerna specificerar sju samarbetsomriden som
ir gemensamma for de tvd organisationerna och dessa har sedan
brutits ner i konkreta dtgirder. Hur arbetet med dtgirderna fortloper
presenteras sedan i rapporter med gemensam avsindare EU:s hoga
representant och Natos generalsekreterare.

Relationen till usa dr komplex eftersom Europeiska linder i stor
utstrickning forlitar sig pid amerikansk militir kapacitet, bade for
att sikra sitt eget territorialforsvar och for att kunna genomféra
internationella insatser. Samtidigt har dren med Donald Trump som
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president tydliggjort en amerikansk vilja att inte behéva fokusera sa
mycket pd Europa och betonat de Europeiska lindernas egna ansvar
for sin sikerhet. EU 4 sin sida talar mer och mer om strategisk auto-
nomi. Begreppet finns till exempel med i den Globala strategin frin
2016 och ir sedan dess dterkommande i politisk debatt och i EU:s
dokument. Behovet av strategisk autonomi diskuteras ofta utifran
att skapa mojligheter f6r EU att agera sjilvstindigt (frin Usa) om
unionen skulle beh6va och vilja. Begreppet har ocksd laddats med
viss politisk kdnslighet dér vissa linder/aktorer girna papekar vikten
av strategisk autonomi (t.ex. Frankrike) medan andra aktorer verkar
ridda att diskussionen skapar en onédig distans till usa. Om U ska
vara en forsvarsunion kan dess agerande forstés inte vara avhingigt
ett annat lands kapacitet och péd si sitt blir strategisk autonomi
en forutsittning for en forsvarsunion. For flexibel integration inom
forsvarsomridet, dven om detta ir mycket férdjupat mellan vissa
specifika medlemslinder, dr det forstés inte lika viktigt.

Har EU blivit en forsvarsunion?

Det hir kapitlet inleddes med frigorna om £U héller pa att utveckla
en forsvarsunion och vad en forsvarsunion skulle innebira f6r ru?
Inneborden av en forsvarsunion skulle kunna sammanfattas med att
en forsvarsunion visar en tydlig kedja mellan hotbildsanalys, politisk
vilja att agera utifrin denna och dirmed ge en strategisk inriktning.
Att utveckla kapaciteter som hotbilden aktualiserar och direfter vid
behov nyttja dessa. Alla dessa steg kriver dessutom etablerade besluts-
processer med tydliga regelverk fér gemensamma beslut dir enskilda
medlemslinder inte har veto. En EU-férsvarsunion har dessutom en
tydlig bild av var kapaciteter ska anvindas, har en tydlig relation till
Nato och ir inte beroende av andra linder eller organisationer for att
kunna anvinda sina kapaciteter.

Har EU detta? Det enkla svaret 4r nej. Det mer komplicerade sva-
ret dr att dragen av union i EU:s utveckling av forsvars- och sikerhets-
politik har 6kat betydligt, 4ven om det 2021 inte gar att siga att EU
har blivit en foérsvarsunion. Det gir inte heller att prognosticera att
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en sddan kommer finnas 2025. Minga byggstenar till det som skulle
kunna utgéra en forsvarsunion finns pa plats. Det finns hotbildsana-
lys som genomfors av EU:s institutioner men den delas inte alltid av
medlemslidnderna i deras egna hotbildsanalyser. Det innebir att den
strategiska inriktningen och gemensamma kapacitetsutvecklingen
mer priglas av flexibel integration dn federal union. Dessutom finns
inga EU-dgda kapaciteter och inte heller nigon tydlig specialisering i
kapacitetsutvecklingen eller i ambitionen att 6ka medlemslindernas
militdra formégor, vilket skulle vara ett alternativ till Eu-dgda kapa-
citeter. Dock finns oar av specialisering och férdjupat samarbete som
skulle kunna utgora en grund for framtida okad specialisering. Den
gemensamma finansieringen har 6kat substantiellt, framfor allt i och
med inférandet av den Europeiska forsvarsfonden. Denna fond ér
en viktig del av en framtida mojlig utveckling mot en férsvarsunion,
eftersom den innebir att medlemslinderna solidariskt bidrar till
gemensamma projekt.

Tva frigor som hittills har utmirkt Eu:s gemensamma sikerhets-
och forsvarspolitik dr virda att uppmirksamma givet utvecklingen
efter 2016. Den forsta dr att gemensamt inte ir samma sak som
exklusivt. Gér det ddrmed att tinka sig att en forsvarsunion omfattar
vissa kapaciteter men inte andra? "EU-nivin” har tydligt identifierat
hybrid- och cyberhot som gemensamma angeligenheter. Samtidigt
driver den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken utveck-
lingen av kapaciteter som behovs for att genomfora internationella
insatser. Om en viktig skiljelinje mellan férsvarsunion och flexibel
férsvarsintegration gér att finna i utformningen och styrningen av
det som ir gemensamt, gar det att tinka sig en forsvarsunion (med
hela kedjan beskriven ovan) som enbart omfattar vissa sorters hot
och fé6rmégor men inte alla? Det vill siga medlemslinderna har kvar
suverinitet kring vissa omriden och kompetenser men inte alla.

For det andra har gemensam forsvarspolitik hittills inte inne-
burit gemensamt territorialférsvar och 6msesidiga férsvarsgarantier.
Diremot gar det att utlidsa ett 6kat fokus pd kapaciteter som kan
anvindas bidde borta (inom ramen for insatser) och hemma (inom
unionens territorium). Detta foljer bide av den 6kade uppmirksam-
heten pa inre sikerhet och hybridhot och av vissa av projekten inom
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ramen for Pesco. Ett sidant nyttjande av kapacitet skulle innebéra en
kvalitativ forindring av syftet med ru:s forsvarspolitik. Komplexa
hotbilder och ett vidgat sikerhetsbegrepp med 6kade kopplingar
mellan intern och extern sikerhet bidrar forstds till att géra denna
friga dnnu viktigare. Utvecklingen sitter fingret pa frigorna om vad
forsvarsunionen ska férsvara. Och var, utanfér unionens territorium
eller 4ven inom unionen?

Den utveckling som har skett sedan 2016 har en tydlig dynamik
dir Eu:s institutioner, inte enbart Europeiska utrikestjdnsten och
dess hoga representant for utrikes frigor och sikerhetspolitik utan
iven EU-kommissionen, har varit mycket viktiga for utvecklingen.
Den ger EU och dess byrikrati en allt stérre roll i medlemslindernas
styrke- och kapacitetsproduktion. Dessa institutioner har gjort poli-
tiska behovsanalyser och kommit med konkreta férslag som till stora
delar har borjat genomféras. Detta innebir dock inte att frigan om
var kapaciteterna ska anvindas ir besvarad. Nir kedjan mellan hot-
bildsuppfattning, strategisk inriktning, strategisk kultur, utveckling
av och tillgang till kapaciteter saknas, finns det forstas en mojlighet
att £U:s roll huvudsakligen blir att mojliggora okad f6rméga. Forma-
gan i sig kan anvindas i lika stor, eller storre, utstrickning i andra
konstellationer 4n i EU:s insatser. Dessa kan forstds vara inom ramen
for Nato, men dven det franska European intervention initiative, eller
andra samarbeten mellan enskilda eller ett fital linder. Konsekven-
serna for medlemslinderna av utvecklingen ir forstas betydande
oavsett om kapaciteterna anvinds inom ramen for EU:s insatser eller
i andra ssmmanhang.

En friga som dterstdr att diskutera ir vilka konsekvenser denna
delvisa utveckling mot en férsvarsunion fir for EU som helhet? En
traditionell federal union har beskattningsritt och ett gemensamt
forsvar, vilket EU inte har. S i strikt mening for inte utvecklingen
EU nidrmare en federal union. Det finns dock tre bestindsdelar av
utvecklingen som ir sirskilt intressanta utifran frigan om ett federalt
EU. Den ena ir forsvarsfonden och den europeiska fredsfaciliteten,
som innebir gemensam budget for férsvarsforskning och kapacitets-
utveckling samt for insatser. Detta leder till ekonomiska ataganden
som inte ir flexibla utan som drabbar alla medlemslinder. Sjilvklart
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kommer det ocksd att i framtiden innebira férvintningar pa att
medlemslidnderna ska fi nagot tillbaka. Fragan ir vad exakt? Kom-
missionens ekonomiska argumentation handlar lika mycket om 6kad
konkurrenskraft generellt som om 6kad forsvarskapacitet. Nojer sig
medlemslinderna med mojligheten till ekonomisk tillvixt som denna
satsning pa forskning och utveckling for forsvarsindustrin ger? Eller
kommer de forvinta sig tydligare resultat i form av konkret okad
militdr férmaga? Den andra ir det okade fokuset pd gemensam ka-
pacitetsutveckling i kombination med 6arna av 6kad specialisering
av forsvarsmakterna. Det hir skulle kunna tolkas som borjan till
en europeisk specialisering och foérsok att dela bérdan for att uppna
hela bredden av en forsvarsmakts kapacitet. Den tredje dr de ut-
vecklingsprojekt som tydligt indikerar en inriktning mot forsvar av
medlemslinderna inom unionens territorium. Ett viktigt exempel
i sammanhanget ir projektet om europeisk mobilitet, som ska roja
undan hinder fér att flytta trupper inom Europa. Andra exempel ir
insatserna som gors kring cyberforsvar, informationskrigféring och
andra hybridhot. For att uttrycka det annorlunda, méjligheten att £v
skulle d4gna sig at territorialforsvar, med kapaciteter som delas mellan
medlemslinder, finansierat av budget dir alla medlemslinder bidrar,
borjar pAminna om en federal union. Detta dven om det inte ir en
federal union i traditionell bemirkelse utan en union med federala
delar.

Dags for tydliga prioriteringar i
forsvarspolitiken

En utmaning for EU framdver ir att prioritera vad som bor goras
inom ramen for unionen och vad som bor limnas a4t medlemslin-
derna inom forsvarspolitiken. Den uppdelning som traditionellt fun-
nits mellan territorialférsvar (nationellt ansvar) och internationella
insatser (som kan vara EU:s ansvar) hiller pd att luckras upp. Som
diskuterats i kapitlet beror detta pd forindrade hotbilder, forind-
rad syn pa intern och extern sikerhet samt pi medlemslindernas
dterupptagna fokus pa forsvar av eget territorium. Utmaningen for
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EU:s institutioner blir att tydliggora inom vilka omriden det ir
mest onskvirt att medlemslinderna tinker som européer, och att
medlemslinderna ir eniga om den bilden. Medlemslinderna behover
samtidigt tydliggéra om den kapacitetsuppbyggnad som sker inom
ramen for EU dr ett mal i sig, eller ett medel f6r att nd andra mal?
Detta ir viktigt utifrin den forvintansbild som 6kat samarbete kan
skapa.

Eftersom utvecklingen i dagsliget inte pekar mot en federal for-
svarsunion trots att vissa drag av union ir tydliga dven inom forsvars-
omradet, 4r det ocksd viktigt att EU prioriterar vilka omraden som
ska inkluderas. Vad som hittills har vixt fram underifran - utifrn
behov och kapacitetsluckor identifierade nationellt lika mycket som
av EU - behoéver nu en tydligare strategisk inriktning. Om EU delvis
fungerar som en federal union inom férsvarsomridet, men inte gor
det fullt ut, bor de omrdden som inkluderas i den europeiska férsvars-
politiken tydligt pekas ut, prioriteras och kommuniceras. Annars
riskerar gapet mellan férvintningar och férméigor bli stort.

En utmaning som utvecklingen medfor ir relationen mellan poli-
tik och byrakrati och mellan politik pi europeisk respektive nationell
nivé. Det ir viktigt att nationella politiker tar utvecklingen av euro-
peisk forsvars- och sikerhetspolitik pa allvar och prioriterar och tar
ansvar for denna. Annars ir risken att det samarbete som sker kring
framtida forsvarspolitik styrs av europeisk byrikrati. Detta dr forstds
viktigt for den europeiska nivin ocksa, eftersom implementeringen i
stor omfattning sker nationellt och Eu-nivin dirmed ér beroende av
den nationella nivan for att politiska och strategiska inriktningar ska
kunna genomforas.

En annan fraga ror utbildning av officerare. Okad gemensam
anvindning av férmagor och specialisering mellan linderna vad gil-
ler kapaciteter, innebir 6kade behov av interoperabilitet, bade att
materiel och system kan anvindas tillsammans med andra linders
materiel men dven att de som nyttjar systemen, officerarna, kan
samarbeta dver nationsgrinserna. Detta ir forstds ett faktum redan
idag i internationella insatser. Utvecklingen kriver gemensamt for-
héllningssitt kring operationer och taktik dir officersutbildningen
forstas dr mycket betydelsefull for hur detta lyckas. Oavsett om kir-

256



EUROPEISK FORSVARSPOLITIK MELLAN FLEXIBEL INTEGRATION ...

nan i EU:s framtida forsvarspolitik priglas av en forsvarsunion eller
flexibel integration fir det konsekvenser for utbildningen av office-
rare. En 6kad internationalisering av officersutbildningarna behéver
prioriteras for att framtida officerare ska ha si bra foérutsittningar
som mojligt att arbeta i en europeiserad miljo.

Kallor och litteratur

Frigan om huruvida Europa borde och om £u hiller pa att utveckla
en fOrsvarsunion ir pa intet sitt ny, men resonemangen hir har
huvudsakligen inspirerats av artiklar publicerade efter kalla krigets
slut. Nagra exempel dr "A European Defence Union?” av Jaques
Fontanel och Ron Smith (Economic Policy, vol. 6,nr 13,1991). Till deras
artikel finns ocksd en kommentar av Patric Bolton. ”A Security and
Defence Union” av Georg Emil Riekeles (European View, 2016, vol. 15);
”Towards a European Defence Union? Military Burden Sharing in the
EU 2006-2013” av Robert Beeres och Myriame Bollen (Athens Journal
of Social Sciences, 2017, vol. 4 ) samt "Toward A European Security and
Defence Union: Was 2017 a Watershed?” av Nathalie Tocci (Journal
of Common Market Studies, 2018, vol. 56).

Analysen av den politiska utvecklingen av forsvarsomradet bygger
dels pad EU:s egna material, Shared Vision, Common Action: A Stronger
Europe. A Global Strategy for The European Union’s Foreign and Security
Policy (tillginglig pa utrikestjinstens hemsida), samt 6vrigt material
frin unionens hemsidor, framfor allt slutsatser frin Europeiska ra-
dets och ministerridet for utrikesfrigors moéten 2016-2021. Ett antal
rapporter och artiklar behandlar utvecklingen: ”More Union in Eu-
ropean Defence” (Report of a cEps Task Force, 2015); ”The EU’s Perma-
nent Structured Cooperation in defence: Keeping Sleeping Beauty
from snoozing” av Niklas Novilky (European View, 2018, vol. 17);
”Order, integration and the development of European security and
defence. Key uncertainties and future scenarios” av Bjorn Figersten
och August Danielson” (Urpaper nr 1, 2018); A European Defence
Union by 2025? Work in Progress” av Katarina Engberg, (Sieps Policy
Overview, januari 2021), ”The European Commission’s new role in
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security and defence cooperation: the case of the European Defence
Fund” (European Security, 2021) av Calle Hikansson.

Dessutom bygger de olika delarna av kapitlet pd min egen tidigare
forskning. Bland annat ”The European Security and Defence Policy:
A Fourth System of European Foreign Policy?” (Politique Européenne,
2005); boken Europeanization of Defence Industry Policy in the 1990s
(2008, Saarbriicken: vbm Verlag Dr Miiller, vilken ér en bearbetad
version av min avhandling frin 2004); artikeln ”Uncovering the di-
verging institutional logics of EU civil protection” tillsammans med
Niklas Bremberg (Cooperation and Conflict, 2009, vol. 44); kapitlet
”Multilateral Security Governance: Comparing the UN and the EU”
tillsammans med Hanna Ojanen, (Security Governance Meets Great
Power Gambit, 2009); European Participation in International Operations:
The Role of Strategic Culture (2016, London: Palgrave Macmillan, fér
vilken jag var redaktor och forfattare till tre kapitel), samt artikeln
”Amerikansk strategisk aterhallsamhet och europeisk strategisk respons
— tre typer av strategisk respons mot bakgrund av Brexit” tillsammans
med Ronnie Hjorth (Internasjonal Politikk, 2021, Arg. 79, nr 2).
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Ett jamlikare Europa

En forutsattning for eller en foljd av 6kad
federalism?

av Jesper Roine

Miste EU uppna en viss grad av ekonomisk jamlikhet for att kunna ta
yteerligare steg i federal riktning? Eller 4r det tvdrtom si att Europa
miste bli mer federalt f6r att man ska kunna na de mal som satts upp
kring social ssmmanhallning? Frigor som dessa dr uppenbart viktiga
men lider ofta av problemet att innebérden av ”ekonomisk ojamlik-
het” kan ha manga betydelser. I det hir kapitlet ska jag redogora for
ett antal olika alternativ och deras respektive utveckling de senaste
decennierna.

Ofta diskuteras ekonomisk ojimlikhet utifran skillnader i genom-
snittlig utveckling linder emellan. Om dessa genomsnitt utvecklas
olika, sd kan man forstds prata om ekonomisk ojimlikhet mellan
linder. En viktig makroekonomisk friga inom ramen for det euro-
peiska samarbetet har handlat om i vilken utstrickning och under
vilka omstindigheter det sker en utjimning mellan linder i termer
av bruttonationalprodukt per person (BNP per capita), sd kallad ”in-
komstkonvergens”. Tanken har varit att nir ekonomier integreras,
genom handel och rérlighet av produktionsfaktorer och ett mera
sammanhaillet institutionellt ramverk, si kommer ocksd linder som
tidigare haft ligre BNP per capita att kunna komma i kapp de mest
ekonomiskt utvecklade linderna. En annan diskussion handlar dock
om ekonomisk ojimlikhet inom linder.

I relation till frigor om federalism jaimfoért med mer eller mindre
langtgiende integration kan forstds dessa perspektiv framstd som
nagot arbitrira. Inom enskilda linder kan regioner ha lingtgiende
sjalvbestimmande och lokala ekonomier kan variera, si varfor inte
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da betrakta utvecklingen av inkomstskillnaderna ocksé inom olika
regioner i ett land? Eller i andra dnden av spektrumet, om vi tinker
pd EU som en integrerad ekonomi, varfor inte stilla sig frigan: vad
har hint med inkomstskillnaderna inom EU om man betraktar hela
EU som ett land? Som vi ska se i detta kapitel kan svaren pa frigor
om vad som hint med ekonomisk ojimlikhet i Europa i hog grad
bero pa inneborden av uttrycket — menar man skillnaden mellan
linders genomsnitt, skillnaderna inom olika ldnder, eller mellan alla
individer i EU som helhet?

Relationen mellan graden av integration och dess effekter p eko-
nomisk ojamlikhet dr forstas komplex. De dimensioner som ofta dis-
kuteras handlar om beskattning och omférdelning, samt om statens
roll i att omvandla marknadsinkomster till disponibla inkomster.
Men detta ir bara en del av vad som bestimmer inkomstférdelning-
en. Integrerade kapital- och arbetsmarknader och frihandel paverkar
forstds ocksid marknadsutfallen pa en rad olika sitt, alldeles oavsett
hur integrerade lindernas vilfirdssystem ir. Det finns siledes anled-
ning att tro att inkomstfoérdelningen paverkas av Eu-integration dven
om linder inte bedriver en gemensam finanspolitik.

En bra utgingspunkt for vidare diskussioner om graden av inte-
gration inom EU och dess effekter pid ekonomiska ojimlikheter ir
att betrakta vad som hiint inom EU de senaste decennierna. Milsitt-
ningen med detta kapitel ir dirfor ate ge en bild av utvecklingen av
inkomstskillnader inom EU pi tre olika nivaer. For det foérsta kom-
mer jag att redogdra kort £6r vad som hint i termer av genomsnittliga
inkomstfoérindringar mellan £u-linder. For det andra kommer jag
att redogora for vad som hint med inkomstskillnader och fattigdom
inom EU-linder. For det tredje kommer jag att redogéra fér vad som
hint med inkomstskillnader inom hela EU om man skulle betrakta
det som ett land.

Tidsperspektivet stricker sig i de flesta fall frin 2004 till 2020 av
det enkla skilet att sammanhéllen Eu-statistik (Eurostats EU-SILC
databas) for de flesta matt inte finns lingre bakit i tiden. I vissa fall
kommer dock bilden kunna kompletteras med andra datakillor for
att visa att bilden som ges inte indras nimnvirt av de exakta dren som
studeras. I termer av vilka linder som inkluderas si kommer fokus
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vara pa alla nuvarande Eu-medlemslinder (och givet tidsperspektivet
paverkas inte antalet sirskilt mycket). Didremot finns viktiga poinger
som framfér allt hinger samman med de méinga linder i Osteuropa
som blev medlemmar 2004 och varfér dessa i vissa sammanhang
sirredovisas. I de delar dir EU analyseras som en enhet gors ocksd
jaimforelser med uUsa. Jimforelsen kan vara av intresse for att se om
det federala usa har en inkomstférdelning som ér jimnare 4n den
europeiska och dven for att se om utvecklingen varit annorlunda i
USA jimfort med EU.

En viktig detalj att notera ir att analysen som redovisas baseras pa
de firdiga sammanfattande métt som publiceras av olika organisatio-
ner (de som anvinds ir i huvudsak frin EU:s databas Statistics on In-
come and Living Conditions, EU-SILC, men ocksa ifrdin Luxemburg
Income Study, 115, och World Inequality Database, WiD), snarare 4n
pé bearbetning av individuella data. Det ir forvisso inte alls ovanligt.
Nistan all debatt kring dessa fragor fors utifrdn jimforelser av olika
sammanfattande métt. Men det betyder att ett antal olika beslut om
hur man ska rikna redan har tagits. Betydelsen av detta kommer
ocksa kort att beroras liksom vikten av att skilja pa olika typer av
inkomster; genomsnittliga inkomster baserade pi nationalrikenska-
per dr ndgot helt annat 4n genomsnittliga disponibla inkomster i
ett hushall, och de kan ocksa utvecklas olika och paverkas av olika
faktorer. Kapitlet avslutas med en diskussion om ekonomisk ojamlik-
het i relation till frigor om flexibel integration eller 6kad federalism.
Behover EU ha mindre ekonomisk ojimlikhet for att kunna ga vidare
i federal riktning, eller dr federalism en forutsittning for att EU ska
nd sina mélsittningar om social sammanhallning (eller dtminstone
de materiella férutsittningarna for detta)?

Lissabonstrategin och EU:s sociala indikatorer

Linge - vissa skulle siga 4n i borjan av 2020-talet - dominerades
utvirderandet av tillstdndet i ekonomin av matt som BNP-niva, rin-
teldge, inflationstakt, bytesbalans och handelsbalans, och andra tradi-
tionella makroekonomiska indikatorer. Métt som dessa ir onekligen
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viktiga men de kan knappast sigas vara annat in instrumentella i
relation till det som ekonomer vanligen siger sig vilja maximera,
nimligen invinarnas vilfird”. Ekonomipristagaren Amartya Sen
noterade i en artikel frin 1996 att det ir forvdnande att sidana méte
allt som oftast dverskuggar det han kallar for ”de storre méalsittningar
som omfattas av samhillets engagemang i medborgarnas vilfird och
grundliggande friheter” (férfattarens éversittning). Lissabonstrate-
gin frin ar 2000 kan siigas utgora ett skifte inom EU i detta avseende.
Forutom ett fokus pd innovation, lirande och héllbarhet lyftes ocksé
explicit social ssammanhallning som ett mal for Eu-samarbetet, vilket
i sin tur ledde till att man 2001 antog de si kallade ”Laeken social
indicators”. Dessa indikatorer inkluderar bland annat méitt pa fat-
tigdom och inkomstskillnader. Fattigdomsnivan i ett land definieras i
det hir sasmmanhanget som hur stor andel av befolkningen som lever
pd under 6o procent av medianen i disponibel inkomst (forkortas
vanligen AROP, "at risk of poverty”). Utgingspunkten foér denna typ
av definition av fattigdom &r att social ssmmanhallning — som ir
malet — forutsitter att dven de med lagst inkomster inte befinner sig
allefor langt ifrin de ekonomiska mojligheter som det stora flertalet
har. De tvd mitt pd inkomstskillnader som huvudsakligen anvinds ér
ginikoefhicienten och kvoten mellan de tjugo procent i befolkningen
som har hogst inkomster och de tjugo procent i befolkningen som
har ligst inkomster, s8o/s20. Tillsammans med en rad andra mitt
sdsom arbetsloshet och utbildningsskillnader ar syftet att kunna folja
upp storre strategiska malsittningar som “utrotandet av fattigdom”
och mélet om ”en storre social sammanhallning”. T Lissabonfordra-
get som undertecknades 2007 siger den tredje artikeln explicit att:
”Unionens mélsittning dr att arbeta fér dess invanares vilfird” och
vidare att unionen ska arbeta for ”social rittvisa och social samman-
héllning”. Bland de indikatorer som anvinds for att utvirdera dessa
malsittningar aterfinns just matt pa inkomstspridning och fattigdom.

Dessa matt redovisas per land och ofta ser man jimforelser av fat-
tigdomsnivier eller inkomstskillnader mellan linder. I den man man
redovisar utfallet pd EU-niva s syftar det typiske sett pa det befolk-
ningsvigda genomsnittet av de nationella utfallen. Sidana jimforelser
ir forstas intressanta, men det dr ocksd viktigt att fundera pd vad som
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faktiskt mits och hur det ska tolkas i relation till de uppsatta malen.
Det ir till exempel fullt mojlige att de genomsnittliga inkomsterna i
ett land vuxit mer in i andra linder och att landets invinare siledes, i
snitt, blivit rikare relativt andra, samtidigt som inkomstskillnaderna
inom landet 6kat si mycket att det stora flertalet samtidigt blivit
fattigare (nir fattigdom mits som andel i befolkningen som har
mindre 4n 6o procent av medianen i landet). Det dr ocksd mojligt
att inkomstojimlikheten inom ett land har okat kraftigt samtidigt
som nivin pd inkomstskillnaderna, trots okningen, ir ligre 4n i
andra linder. Ett land kan sdledes simultant uppvisa stora 6kningar i
inkomstojimlikhet, samtidigt som nivin pa ojimlikheten ir relativt
lig. Under sidana omstindigheter kan det land som har den jimnaste
inkomstférdelningen uppvisa den simsta utvecklingen om det miits
som forindringen av inkomstskillnader jaimfort med andra linder.
Hur man ska se pd forindringar som dessa dr langt ifran sjilvklart.
De flesta dr 6verens om att minniskor bryr sig om bdde absoluta in-
komstnivier och sin relativa position i férhallande till andra. Frigan
ar hur stor vikt man ligger pa respektive dimension och vilka man
jamfor sig med nir man utvirderar sin relativa position.

Aven om jimforelser mellan linders inkomstutveckling och in-
komstfordelning pa nationell nivd kan vara nog sd mangfasetterad,
sd adderas ytterligare en nivd av komplexitet nir man stiller sig
frigan om vad som hint med fordelning och fattigdom om man helt
skulle bortse ifrin nationella grinser. Det kan till och med vara si
att utvecklingen inom alla linder for sig (och det vigda genomsnit-
tet av denna utveckling) ir motsatt i férhallande till den som sker i
hela unionen om man betraktar den som en enhet. Ett enkelt sitt
att se hur det kan vara fallet dr att betrakta ett hypotetiske fall dér
inkomsttillvixten mellan tva perioder ir helt jimnt férdelad mellan
alla personer inom varje land men dir tillvixten ér storre ju rikare
ett land ar. I en sddan situation skulle inkomstférdelningen inom alla
linder vara oférindrad, och genomsnittet av dessa férdelningsnivaer
ir dé forstds ocksd oforindrad. Diremot skulle skillnaderna mellan
linder, och dirmed mellan alla invdnare inom unionen, oka nir de
i rikare linder ser sina inkomster vixa snabbare in Ovriga. Antag
till exempel att inkomsterna for alla invdnare i EU:s rikare linder
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okar med 10 procent medan inget hinder i 6vriga linder. Eftersom
allas inkomster 6kat med samma procentsats i de rikare linderna s
hinder ingenting med fordelningen av inkomster inom dessa linder.
Sjilvklart hinder inte heller nigot med inkomstfordelningen inom
ovriga linder heller eftersom inget hint med nigons inkomster i
dessa. Sett till unionen som helhet har diremot inkomstskillnaderna
okat. Alla i de rikare linderna ir ju nu relativt rikare 4n 6vriga och
siledes har inkomstskillnaderna okat. Nir man inser detta sd forstar
man ocks att det dr mojligt for inkomstskillnaderna inom alla linder
att falla samtidigt som de for unionen som helhet okar. Det enda som
krivs dr att tillvixtskillnaderna mellan linder 6verviger de minskade
inkomstskillnaderna inom lidnder.

Liknande exempel ir litta att konstruera for andra indikatorer
som vanligen redovisas for varje land for sig. En konsekvens ir att
om man utvirderar mil som ”minskad fattigdom” eller ”minskade
inkomstklyftor for 6kad social sammanhallning” baserat pa den land-
specifika utvecklingen, kan man dra slutsatser som att ”inkomst-
skillnaderna i alla linder har minskat”, samtidigt som skillnaderna
mellan unionens invénare i sjilva verket 6kat.

Insikten att detta ir fallet dr lingt ifrAn ny. Redan 1989 konstate-
rade den engelske ekonomen och en av pionjirerna inom arbetet med
att skapa jimfoérbara matt f6r inkomstskillnader inom U, Anthony
Atkinson, foljande:

Om [EU] fortsitter att utvirdera fattigdomsutveckling enbart pia
nationell nivd [...] s& kommer den ekonomiska tillvixtens inverkan pi
fattigdom inom unionen att enbart bero pa fattigdomsutvecklingen
inom respektive land. En central friga rér dock méjligheterna att [dven]
utvirdera fattigdom f6r unionen som helhet, med en fattigdomsgrins
definierad pi samma inkomstniva i alla linder. I ett sidant fall paverkas
fattigdom #ven av de relativa tillvixttakterna i de olika medlemslin-

derna. (Forfattarens 6versittning).

Detta till trots har frigan inte ront sirskilt mycket intresse och det ér
i borjan av 2020-talet fortfarande langt ifrin centralt hur man stu-
derar och utvirderar inkomstskillnader och fattigdom inom Eu. Ett
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relativt tidigt forsok att belysa frigan gjordes av den kinde italienske
ojamlikhetsforskaren Andrea Brandolini i en artikel frin 2006. Han
gick i den igenom ett antal metodologiska problem med jimférelser
mellan linder under antagandet att de skulle bilda en federation,
men presenterade ocksd de forsta ojimlikhetsmétten for ett tinkt
enat EU dr 2000 som han ocksé jimférde med usa. Han konstaterade
att EU forvisso, i och med utvidgningen 2004, férvintades fi en
okad ekonomisk ojimlikhet, men ocksi att EU som enhet dven efter
detta skulle fi en jimnare inkomstfordelning 4n UsA. Sedan dess
har ytterligare ett antal artiklar publicerats pd temat men inga métt
av detta slag publiceras regelmissigt av Eurostat. Detta trots att det
som sagt ir mojligt for enskilda matt som anvinds for utvirdering
av unionens mélsittningar att i princip gé i olika riktningar om man
jaimfor utvecklingen i alla enskilda medlemslinder med utvecklingen
i unionen som helhet.

Inkomstutveckling i EU — vad har hant sedan
utvidgningen 2004?

LAt oss forst titta pd utvecklingen av genomsnittliga inkomster mel-
lan Eu-linder. Ar det si att linder med ligre BNP per capita-nivier
vixer snabbare, eller annorlunda uttrycke, finns det konvergens inom
EU i bemirkelsen att linder med ligre inkomster kommer i kapp
de med hogre inkomstnivier? Om sa ir fallet 4r tolkningen att de
genomsnittliga inkomstskillnaderna minskar 6éver tid. De linder som
borjar pa ligre nivéer har, i snitt, di sett sina inkomster 6ka snabbare
in de med hogre inkomster i bérjan av perioden.

Figur 1 illustrerar tre viktiga saker vad giller genomsnittlig in-
komstkonvergens inom EU for tidsperioden 2005 till 2020. Det firsta
figuren illustrerar ir att i BNP per capita-termer s finns det onek-
ligen konvergens mellan Eu-linder. De med ligst startvirden 2005
har vuxit betydligt snabbare 4n de som startar pd hogre nivier. Det
andra man kan se dr dock att detta helt drivs av de nya medlemmarna
i Osteuropa som kommit med i EU 2004 och senare. Inkomstskillna-
derna i termer av linders genomsnittliga BNP per capita-utveckling
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har siledes minskat 6éver tid sett till alla Eu-linder. Skulle man
diremot stilla sig samma fraga fér £u:s "gamla” medlemmar (alltsd
de som varit med fore den stora utvidgningen 2004) si giller inte
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FIGUR 1: GENOMSNITTLIG ARLIG EKONOMISK TILLVAXT 2005-2020 |
RELATION TILLRESPEKTIVE LANDS BNP PER CAPITA NIVA | BORJAN AV
PERIODEN, 2005 (FORFATTARENS UTRAKNINGAR BASERADE PA PPP-
OCH INFLATIONSJUSTERADE BNP-SIFFROR FRAN EUROSTAT).

detta samband. Om nigot, giller det omvinda med simst utveckling
i Grekland och Portugal som borjar med ligst inkomstnivaer bland
dessa, medan utvecklingen varit béttre i initialt rikare linder. En
tredje sak som ocksd kan antydas dr dock att denna utveckling inte
ter sig helt unik fér u. Aven linder i Osteuropa utanfér EU har
vuxit snabbare dn de flesta hoginkomstlinderna inom EU samtidigt
som andra héginkomstlinder utanfor U ligger mer i nivd med EU:s
gamla medlemmar. Inkomsterna som ligger till grund for bilden ir
inte bara inflationsjusterade (reala) utan ocksi kopkraftsjusterade
(ppp-justerade) for att i mojligaste mén ta hinsyn till olika levnads-
omkostnadsnivier mellan linder.

Frigan om konvergens ir central f6r minga teorier om hur inte-
gration av marknader kan tinkas fungera. Den har ocksd varit central
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fér manga delar av EU:s integrationsprocess och en explicit férutsitt-
ning for att ”stirka den ekonomiska och sociala sammanhéllningen”
(for att uttrycka det som i Artikel 130a i ”Single European Act” fran
1986). Frigan har ocksé studerats pA ménga nivier med resultat som
ofta skiftat over tid i takt med att nya monster visar sig. Linge sig
det ut som ate det inte fanns konvergens mellan linder pé global niva
men diremot mellan linder med liknande institutionella ramverk
(sd kallad ”club-convergens”). EU framstod i sammanhanget som
ett tydligt exempel dir i huvudsak sydeuropeiska linder som initialt
hade lidgre inkomstnivéer i snitt vixte snabbare 4n EU-snittet. En ny
studie av Michael Kramer, Jack Willis, och Yang You fran 2021 finner
dock dven konvergens globalt under de senaste 20 dren, men sam-
tidigt visar resultat som redovisats i ett temanummer av tidskriften
Intereconomics frin 2019 om ekonomisk konvergens och divergens
i EU att inte ens vildigt integrerade ekonomier med gemensamma
institutioner alltid foljer det forvintade monstret.

Diskussionen ovan handlar om férindringen av (genomsnittliga)
inkomstskillnader mellan linder. Om vi nu istillet frigar oss vad
som har hint med inkomstfordelningen inom respektive land finns en
viktig 6vergripande detalj att notera: nir man ror sig mellan diskus-
sioner om BNP-skillnader mellan linder och inkomstférdelning inom
lainder skiftar de métt som vanligen anvinds pa sitt som dr viktiga att
forstid. Aven om man benimner det man redovisar fér ”inkomster”
och deras férdelning mellan linder, respektive inom linder, s dr det
oftast mycket olika “inkomster” som avses. BNP-siffror (eller brutto-
nationalinkomsten, BN1) baserar sig pd nationalrikenskaper och de
metoder som ligger till grund for dessa. Inkomstférdelningslittera-
turen diremot fokuserar oftast pa si kallade disponibla inkomster
pé hushillsniva. Sjilvklart finns en koppling mellan dessa tvd mitt.
Nigonstans mellan 50 och 70 procent av BNP faller i slutindan ut
som individuella inkomster till hushallen (huvuddelen av pengarna
som inte gor det stannar i foretagssektorn for investeringar och for
att kompensera for kapitalfrslitning m. m.). Men innan inkomsterna
blir ”disponibla inkomster” si betalar individer skatt och erhéller
bidrag och transfereringar. Dessutom fordelas alla inkomster som
tjanas i varje hushdll mellan alla hushéllets medlemmar (inklusive
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barnen) pa sitt som forsoker ta hinsyn till de stordriftsfordelar som
finns med att vara flera personer i ett hushall. Allt for att i slutindan
komma fram till ett matt som kommer si nira individers slutliga
konsumtionsmajligheter som méjligt. Kort och gott finns méinga steg
pé vigen mellan BNP-siffror och de disponibla inkomster som van-
ligen ligger till grund for inkomstférdelningsanalyser inom linder.

Om vi nu med detta i dtanke betraktar en alternativ och utvidgad
version av Figur 1 dir vi utover tillvixten i genomsnittliga inkom-
ster — definierade som disponibla hushéllsinkomster - ocksd delar
upp inkomstékningarna per decilgrupp sa att vi kan se skillnaderna
i utveckling inom respektive land, d& fir vi vad som visas i Figur 2.
Det visuella intrycket blir forstds rorigt eftersom varje enskilt land nu
har tio separata utvecklingar, en for varje decilgrupp, frin den tion-
delen av befolkningen med de ligsta inkomsterna till den tiondelen
med de hogsta inkomsterna. Men poingen hir ir inte att kunna se
exakt vad som hint med varje grupp utan att illustrera spridningen
i utveckling inom respektive land jimfort med spridningen mellan
linder. Framféralle vill vi fa svar pd frigan om skillnaderna inom
varje land 4r si stora att bilden vi fir nir vi tittar pd genomsnittet dr
missvisande nir man tar i beaktande spridningen inom respektive
land. Det korta svaret pd den frigan ir ”nej”. Forvisso finns det en
betydande spridning inom varje land, i vissa linder i riktning mot
storre inkomstskillnader, i andra i riktning mot en jimnare fordel-
ning (exakt hur ska vi dterkomma till i nista avsnitt). Samtidigt si
ir de procentuella tillvixttakterna i flertalet ”nya” medlemslinder
betydligt hogre i alla delar av fordelningen jaimfort med tillvixten i
de linder som var medlemmar fére 2004.

I figurerna ovan visas decilgrupperna sorterade efter respektive
lands medianvirde vid startpunkten 2005. Det ir forstés lite missvis-
ande for det ger intrycket av att dven de grupper inom ett land som
borjar pa hogre nivéer skulle ha startat vid landets mediannivd. Om
man i stéllet sorterar decilgruppernas inkomstnivder frin ligst till
hogst och redovisar motsvarande utveckling som i figuren ovan far vi,
for procentuella forindringar, figuren som foljer pa nista sida.

I Figur 3 ir alla startvirden givna av inkomstnivin i borjan av
perioden for respektive lands olika decilgrupper. Bilden frin Figur 2
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bestar. Aven om de med relativt hoga inkomster i linder som Polen,
Tjeckien, Slovakien och de baltiska staterna flyttar hégerut i rela-
tion till det egna landets median si giller fortsatt att de med ligre
disponibla inkomster i bérjan av perioden i genomsnitt sett sina
inkomster 6ka mer (i procent). Men resultatet drivs aterigen helt
av utvecklingen i de nya Eu-linderna. Bland de Eu-linder som varit
medlemmar sedan innan 2004 syns ingen konvergens. Om négot si
har de grupper som har ligst inkomster bland dessa — decilgrupp 1 i
Spanien, Grekland, Italien - haft betydligt simre utveckling 4n snit-
tet (och dirmed halkat efter mer).
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FIGUR 2: GENOMSNITTLIG ARLIG TILLVAXT AV DISPONIBLA HUSHALLS-
INKOMSTER FOR OLIKA DECILGRUPPER 2005-2020 | RELATION TILL-
RESPEKTIVE LANDS NATIONELLA MEDIANNIVA | BORJAN AV PERIODEN,
2005 (FORFATTARENS UTRAKNINGAR BASERADE PA PPP- OCH INFLA-
TIONSJUSTERADE SIFFROR FRAN EUROSTAT).

Sammantaget illustrerar Figurerna 2 och 3 ett antal tendenser i ut-
vecklingen av disponibla inkomster inom EU mellan den stora ut-
vidgningen av unionen 2004 och tidigt 2020-tal. Det kinda ménstret
frin genomsnittlig BNP-tillvixt gar att se dven i disponibla inkomster
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FIGUR 3: GENOMSNITTLIG ARLIG TILLVAXT AV DISPONIBLA HUSHALLS-
INKOMSTER FOR OLIKA DECILGRUPPER 2005-2020 | RELATION TILL
RESPEKTIVE DECILGRUPPS INKOMSTNIVA | BORJAN AV PERIODEN, 2005
(FORFATTARENS UTRAKNINGAR BASERADE PA PPP-OCH INFLATIONS-
JUSTERADE SIFFROR FRAN EUROSTAT).

for olika decilgrupper i respektive land. De grupper vars inkomster i
borjan av 2000-talet var ligst har ocksd upplevt den hogsta inkomst-
tillvixten forutsart att de tillhor gruppen som kom med i EU 2004. Det finns
dock inget sidant monster for de linder som var EU-medlemmar fore
2004. Vidare ser det ut som om landets genomsnittliga tillvixt i de
nya medlemslinderna varit viktigare in fordelningen inom respek-
tive land. Exempelvis s har i princip alla grupper i Estland fitt storre
inkomstokningar in de i Polen, som i sin tur fitt hogre inkomstok-
ningar i alla decilgrupper jaimfort med alla grupper i Slovakien och
Tjeckien, och s vidare.

Det finns dock anledning att vara forsiktig vid jimférelser mellan
linder. Dessa jimforelser dr forvisso gjorda i ppp-justerade reala
termer men det betyder inte att de nodvindigtvis ger en rittvisande
bild av utvecklingen linder emellan. Att bestimma hur man ska kor-
rigera for skillnader i levnadskostnader ir svirt redan inom linder.
Kostnader for boende skiljer sig forstds 4t men det gor ocksa en rad
andra kostnader man kan tinkas ha i vardagen. Denna typ av omde-
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batterade jimforelser handlar om hur olika platser inom ett land ska
bedémas vid en och samma tidpunkt. Jimférelserna i bilderna ovan
férutsitter att man korrekt kan korrigera for langt fler aspekter si-
som olika inflationstakter, olika vixelkurser, och olika prisutveckling
for hushallens varukorgar, och s& vidare. Statistikproducenter och
forskare forsoker naturligtvis korrigera for allt for att skapa maximal
jamforbarhet, men det dr viktigt att pdminna sig om svérigheterna i
jimforelserna.

Yteerligare en viktig aspekt att komma ihag nir vi tolkar denna
utveckling ir att det som illustreras ir inkomstutvecklingen for olika
grupper. Implicit tinker de flesta pa detta som ett matt som speglar
individers ”vilfird”. Men den vilfird individer fir frin inkomster
paverkas sannolikt ocksd av deras relativa inkomstutveckling. For
att kunna bedoma vilfirdsutvecklingen maste vi ta hiansyn till en
kombination av absoluta och relativa férindringar bide i relation till
andra linder men ocksd inom det egna landet.

Inkomstférdelning och fattigdom inom
lander i EU

I det foregiende avsnittet har vi studerat vad som hint i termer av
inkomstfordndringar, bide i genomsnitt mellan linder och fér olika in-
komstgrupper inom linder. Denna utveckling ger en detaljerad bild
av utvecklingen under perioden 2005-2020. Samtidigt saknas vissa
viktiga dimensioner. Mest uppenbart siger inte fordndringar nigot
om vilken #ivd av inkomstojimlikhet som rader i ett land. I det hir
avsnittet redogér jag kort for forindringen i relation till vilka nivaer
som radde i bérjan av perioden. Som vi ska se kommer den bild som
da framtrider visa yteerligare en typ av konvergens inom EU under de
senaste decennierna, nimligen konvergens i inkomstskillnadsnivéer
och fattigdomsnivéder. Lat oss borja med att se till utvecklingen av
ginikoefhicienten sisom den visas i Figur 4. Ginikoefficienten ir ett
sammanfattande matt pd inkomstskillnader. Koefficienten kan anta
virden mellan noll och ett (eller noll och 100 procent som i figurerna
nedan), dir noll motsvarar en helt jimn fordelning dir allas inkomster
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ir lika, medan 100 betyder att en person har alla inkomster. Giniko-
efficienten for disponibla inkomster inom EU stricker sig for r 2020
mellan runt 25 (i Tjeckien och Slovakien, som ocksa har den jimnaste
fordelningen globalt sett) och 35 (i till exempel Italien och Spanien).
Undantaget dr Bulgarien som ligger runt 40. Globalt sett ligger dock
flera sydamerikanska och afrikanska linder runt 50, medan usa och
Kina ligger runt 4o. Figur 4 visar forindringen i ginikoefficienten
fran borjan av 2000-talet till runt 2020. I linder 6ver noll-linjen har
inkomstskillnaderna 6kat, i linder under noll-linjen har de istéllet
minskat. Som indikeras av regressionslinjen i diagrammet har den
genomsnittliga utvecklingen varit sddan att linder som borjade med
en jimnare inkomstférdelningsniva (ligre ginikoeflicient) har okat,
medan det motsatta giller linder som bérjade med relativt ojimnare
inkomstfordelningsnivaer. Resultatet ir att inkomstskillnadsnivéer-
na nirmat sig varandra bland Eu:s linder.
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FIGUR 4: FORANDRING | GINIKOEFFICIENTEN FOR DISPONIBEL INKOMST
| RELATION TILL DESS NIVA RUNT 2000 (FORFATTARENS UTRAKNINGAR
BASERADE PA DATA FRAN VARLDSBANKEN).

Trots ginikoeflicientens popularitet finns det ett antal problem med
den. Ett av de frimsta problemen ir att méttet inte ir sirskilt intui-
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tivt. Det dr helt enkelt svart att forstd vad en ginikoefhicient pd 0,3
betyder, eller en foérindring fran o,25 till o0,3. Ett annat métt som &r
mer littolkat, och som ocks3 ir ett av huvudmatten bland de sa kall-
lade Laeken-indikatorerna for att utvirdera social ssmmanhéllning
inom EU, dr kvoten mellan inkomster som gar till den femtedel av
befolkningen med de hogsta inkomsterna och den femtedel med de
ligsta inkomsterna. Om den kvoten ir 5 s& betyder det att snittet
hos de 20 procent av befolkningen som har hogst inkomster édr fem
ganger sd hogt som snittet bland de 20 procent av befolkningen som
har ligst inkomster. Figur § visar motsvarande bild som Figur 4 men
for denna kvot istillet.
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FIGUR 5: FORANDRING | $80/520 FOR DISPONIBEL INKOMST | RELA-
TION TILL DESS NIVA RUNT 2005 (FORFATTARENS UTRAKNINGAR BASE-
RADE PA DATA FRAN EUROSTAT).

Bilden idr densamma som den {6r ginikoefficienten. I linder som for
cirka 15 r sedan hade relativt liga virden har kvoten 6kat. I linder
som di hade hoga virden har kvoten istéllet minskat. Resultatet dr att
kvoterna inom respektive land i EU nidrmat sig varandra. Linderna
har séledes blivit mer lika varandra i termer av inkomstskillnader.

P4 samma sitt kan vi titta pd férindringarna i fattigdom 6ver mot-
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svarande period. Figur 6 visar en liknande bild som i figurerna 4 och
s fast nu istillet som férindringen i andelen i befolkningen som har
inkomster under 6o procent av medianinkomsten (EU:s métt pa att
man riskerar fattigdom - ”at risk of poverty”, AROP).

Aven hir ir den genomsnittliga utvecklingen sidan att fattigdomen
okat mest i linder dér nivierna var ligre for 15 ar sedan.

Det finns tva viktiga detaljer att notera i figurerna 4-6. Det forsta
ir ate i relation till de tidigare konvergensbilderna (1-3) ir inte resul-
taten drivna av de nya medlemslinderna. Bland de nya medlemslin-
derna 2004 aterfinns bide linder med hog inkomstojimlikhet, som i
vissa fall (mest sldende i Bulgarien) 6kat, liksom linder med relativt
lig inkomstojimlikhet (Tjeckien, Slovakien och Slovenien) och dir
inkomstskillnaderna dessutom inte okat. Det andra ir att utveck-
lingen for dessa matt kan g i olika riktning. Inkomstskillnaderna
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FIGUR 6: FORANDRING | ANDEL FATTIGA (AROP) | RELATION TILL DESS
NIVA RUNT 2005 (FORFATTARENS UTRAKNINGAR BASERADE PA DATA
FRAN EUROSTAT).
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(bide mitt som ginikoeflicienten och s8o/a20) har blivit mindre
samtidigt som andelen fattiga 6kat i t.ex. alla de baltiska linderna.

Den overgripande slutsatsen dr dock att nivierna av inkomstskill-
nader savil som fattigdomsmatt blivit mer lika mellan £u:s linder.
Detta stimmer bra med en rad teorier om konvergens mellan integre-
rade ekonomier. Resultatet ir dock inte unikt fér EU. Aven pa global
nivd kan motsvarande utveckling ses. Som visats av bland andra
Virldsbanksekonomerna Christopher Lakner och Branko Milanovic
i en artikel frin 2016 har inkomstskillnader sedan 199o-talet i snitt
okat mest i linder och regioner dir de initialt var ligst (manga vist-
linder, samt linder som Ryssland, Kina och Indien), medan de i snitt
minskat dir de initialt var som hogst (tydligast i stora delar av Afrika
och Latinamerika).

Utvecklingen i EU jamfort med USA

Som nimnts ovan finns traditionellt en klyfta mellan aggregerade na-
tionalrikenskapsbaserade data, som genomsnittliga inkomster mel-
lan linder (eller mellan regioner), och fordelningen av individuella
disponibla inkomster pa hushéllsnivd inom linder (eller regioner).
Dessa dr olika inte bara i att de férstnimnda ser till den genomsnitt-
liga utvecklingen mellan omriden, medan den andra fokuserar pi
férdelningen inom respektive omride, utan ocksd i att inkomstbe-
greppen ir mycket olika. Siffror som BNP/capita ir ”bruttosiffror” pa
nationell nivd medan inkomstférdelningsbegreppen (som disponibel
inkomst) oftast strivar efter att komma si nira det belopp som
individer faktiskt forfogar éver. For att f4 en kinsla f6r hur olika
dessa inkomster faktiskt dr sa kan det noteras att BNP/capita i Sverige
2020 ir runt 500 0oo kronor, medan disponibel inkomst per person
ir ungefir 230 ooo kronor. Det betyder i sin tur att stora summor, i
storleksordningen hilften av ett lands BNP, inte kommer med i den
vanliga inkomstférdelningsstatistiken. Inom ramen for ett nytt ini-
tiativ som letts av bland andra Facundo Alvaredo, Thomas Blanchet,
Lucas Chancel, Thomas Piketty, Emmanuel Saez och Gabriel Zuc-
man har metoder utvecklats for att fordela BNP mellan individer och
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hushall pa ett sitt som foljer de riktlinjer som finns f6r upprittandet
av nationalrikenskaper. "Distributional National Accounts” (DINA)
kan, som de skriver, ”ses som en férdelningsbaserad utvidgning av
de redan existerande Nationalrikenskaperna” (wip World Report,
forfattarens oversittning).

Data baserat pa dessa metoder finns tillgingliga pd World Inequal-
ity Database (W1D) och med hjilp av dessa kan vi studera inkomstut-
vecklingen for hela férdelningen for flertalet europeiska linder over
tid. Det betyder i sin tur att vi bide kan studera inkomstfordelningen
inom linder och for EU som helhet. DA vi for varje land har uppgifter
om inkomstnivan for varje percentil (alltsd varje hundradel i fordel-
ningen) och dess forindringar 6ver tid, kan vi sortera dessa fran ligst
till hogst f6r ate skapa en ny fordelning dver vilken kombination av
linder som helst. Sorterar vi till exempel alla Eu-linders inkomstper-
centiler fran ligst till hégst (och viktar dem enligt respektive lands
befolkning) si kan vi skapa en fordelning av inkomstnivaerna i EU
som om EU var ett land. Om vi sedan jaimfér inkomstnivierna vid
varje percentil ett visst ar med nivderna vid en senare tidpunkt si
kan vi f4 en bild av hur stor inkomsttillvixten varit i fordelningens
alla delar mellan dessa tva tidpunkter. Figur 7 illustrerar en sddan
sd kallad ”tllvixtincidenskurva” for Eu som helhet jimfort med
utvecklingen i Usa mellan 2000 och 2019 (till £U riknas alla linder
som var EU-linder 2019).

Utvecklingen i EU édr pétagligt annorlunda jimfort med usa.
Den amerikanska utvecklingen kinnetecknas generellt sett av hogre
inkomsttillvixt ju hogre upp i férdelningen man kommer. For Eu
som helhet giller det omvinda. De hogsta inkomstokningarna finns
i den nedre delen av foérdelningen for att sedan falla. Den ldgsta
inkomsttillvixten dterfinns i EU i den 6versta femtedelen av fordel-
ningen forutom fér dem i den yttersta toppen dir utvecklingen varit
betydligt battre.

Men aterigen visar det sig att mycket drivs av de nya medlemslin-
derna. Delar vi upp utvecklingen mellan nya och gamla ru-linder sa
ser vi i Figur 8 att utvecklingen i det ”gamla” £U ir betydligt mer i
linje med vad vi ser i Usa, men framférallt syns vilken nivéskillnad
det varit i tillvixttakter i de nya medlemslinderna. Utvecklingen ir

276



ETT JAMLIKARE EUROPA ...

27 — EU
- USA
& 1.5
>
%
S
o
X
£ 4.
2
oG
€
Q
8
F L ey e 1
oJ

T T T T T T 1
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Inkomstgrupp, percentil

FIGUR 7: FORDELNING AV EKONOMISK TILLVAXT | EU OCH | USA OVER
INKOMSTGRUPPER FOR PERIODEN 2000-2019 (FORFATTARENS UTRAK-
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INKOMSTGRUPPER FOR PERIODEN 2000-2019 (FORFATTARENS UTRAK-
NINGAR BASERADE PA DATA FRAN WID).
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inte helt 6verraskande i ljuset av det tidigare avsnittet om inkomst-
konvergens inom EU men inte desto mindre ger det en tydlig bild av
att skillnaderna i utveckling inom EU varit storre dn mellan ”gamla”
EU och UsA. Denna utveckling har dock varit sidan att den bidragit
till minskade inkomstskillnader inom Ev.

Framtida indikatorer och malsattningar for
social sammanhallning inom EU

Att frimja ekonomisk och social sammanhallning har varit en central
milsittning i det europeiska samarbetsprojektet sedan starten. Det
ir dock bara sedan Europeiska ridet i Lacken i december 2001 antog
de ”sociala indikatorerna” som det funnits en uppsittning explicita,
gemensamt 6verenskomna kvantitativa métt som gor det mojligt
att folja hur respektive land lyckas uppfylla mélsittningarna for ate
stirka social sammanhéllning. Nyckelmatt bland dessa handlar om
inkomstférdelningens utveckling med ett sirskilt fokus pa de grupper
som ligger lingst ner i fordelningen.

Som visats i detta kapitel kinnetecknas utvecklingen pa dessa
punkter av en blandad utveckling bide mellan linder och inom lin-
der. Den overgripande makrockonomiska utvecklingen kinneteck-
nas av konvergens i inkomstnivder. Detta resultat drivs dock i hog
utstrickning av betydligt snabbare ekonomisk utveckling i de linder
som anslutit sig till unionen 2004 och senare. Denna utveckling har
ocksd oversatts till storre inkomstokningar i termer av disponibla
hushallsinkomster for alla delar av inkomstférdelningen i dessa lin-
der. T ménga fall har dessutom inkomstskillnaderna minskat (dock
inte 6verallt, Bulgarien har gitt i motsatt riktning och andelen rela-
tivt fattiga har 6kat dven i de baltiska linderna). Trots utvecklingen
kan man notera att andelen med si liga inkomster att de riskerar
fattigdom (enligt definitionen att leva p4 under 6o procent av media-
ninkomsten) ir fortsatt hog i flera osteuropeiska linder, och i flera
av dessa dr inkomstskillnaderna fortsatt pa héga nivéer jimfort med
andra £U-linder. Bland Eu:s tidigare medlemslinder dr utvecklingen
en annan. Hir har inkomsterna for de med ldgst inkomster i borjan
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av 2000-talet vuxit l[Aingsammare, i vissa fall till och med krympt,
samtidigt som fattigdomen, liksom inkomstskillnaderna, har okat.
Konkret ir det svirt att se annat in att linder som Grekland, Italien
och Spanien utvecklats i fel riktning nir man ser till ekonomisk
utveckling och social inkludering.

S4 hur ska vi se pa utvecklingen inom EU som helhet? Som po-
ingterats ovan kan man forstds mita utvecklingen inom EU som om
EU vore ett gemensamt land. Att pa ett systematiske sitt skapa den
typen av matt framstdr som onskvirt och skulle fordjupa diskus-
sionen och vir kunskap om vad vi egentligen menar nir vi énskar
stilla upp konkreta malsittningar for social sammanhéllning. Att
endast sitta upp malsittningar kring matt dir £U behandlas som en
enhet dr dock mindre limpligt. I borjan av 2020-talet ir till exem-
pel nivaskillnaderna sidana att de disponibla inkomsterna hos stora
delar av befolkningen i vissa linder skulle ligga under 6o procent
av EU-medianen och de skulle féljaktligen definieras som fattiga,
medan andra linder helt skulle upphéra att ha ndgra factiga invanare.
Linder med mindre befolkningar skulle dessutom viga mycket latt i
sin pdverkan pd de gemensamma matten och mycket av utvecklingen
skulle helt enkelt bestimmas av de folkrika lindernas utveckling.
Gemensamma mélsittningar om forbittringar utifrdn varje lands
utgingspunkt, kompletterat med uppféljning av vad som hinder i EU
som helhet, framstar fortsatt som ett bittre alternativ.

Det finns anledning att fundera pd att bredda de métt som anvinds
for ate utvirdera individers ekonomiska vilfird i respektive land och
i EU som helhet. Utéver de méte pd inkomstférdelning som berorts
hir innehaller de sociala indikatorerna iven arbetsmarknadsutfall,
utbildning och hilsoindikatorer, vilka forstas ir viktiga for indivi-
duell vilfird. Utvirderingar av framsteg eller maluppfyllelse baserat
pé att inkludera manga dimensioner kan mycket vil komma till
slutsatser som ir olika de som speglats i detta kapitel som fokuserat
pé inkomstskillnader och fattigdomsmatt. Men det finns ocksa an-
ledning att beakta dtminstone tva ytterligare dimensioner om vi vill
utvirdera fordelningen av materiell vilfiard. For det forsta vill vi veta
vilka offentliga tjanster invinare har tillgang till och pi vilka villkor.
Dessa har potentiellt stor inverkan, speciellt pd ekonomiskt utsatta
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grupper och paverkar ocksd personer olika over livscykeln och ér
viktiga komplement till de inkomster en person sjilv férfogar over
(alltsd deras disponibla inkomster). I sitt bidrag till Nordic Economic
Policy Review 2018 visar forskarna Rolf Aaberge, Audun Langeren
och Petter Lindgren att detta kan spela mycket stor roll f6r vissa grup-
per men de visar ocksd att i genomsnitt piverkas matt som ginikoef-
ficienten pa ett forvanansvirt likartat sice mellan europeiska linder.

For det andra skulle vi vilja veta hur individers nettoférmogen-
hetssituation ser ut (helst inklusive pensionsrittigheter). De flesta
ekonomer ir bekanta med att en individs ”inkomst”, korrekt defi-
nierad, ir "mojligheterna till konsumtion utan att paverka sin netto-
formogenhet”. Detta till trots miter vi i de flesta ssmmanhang érliga
inkomstfloden i form av disponibla inkomster. Detta missar bide det
faktum att delar av skatter och sociala avgifter gér till sparande och
forsikringar som pé olika sitt kan komplettera de egna inkomsterna,
men ocksa att individer potentiellt kan ha stora (eller sma, eller inga)
egna formogenheter som ocksd kan tjina som forsikring i hindelse
av laga disponibla inkomster. Tillging till offentliga tjanster och
egna tillgdngar kan bida ses som viktiga komplement till disponi-
bla inkomster i utvirderandet av individuell vilfird. En person kan
vara fattig i bemirkelsen att den disponibla inkomsten till exempel
inte ricker till sjukvard eller utbildning. Denna situation kan dndras
genom att héja den disponibla inkomsten, till exempel genom trans-
fereringar. Men det kan ocksa vara sa att personen inte behover lika
stor disponibel inkomst for att fylla behovet da det tillhandahalls
offentligt, eller s har personen besparingar som kan ticka dessa
kostnader. Poingen ir att dessa aspekter dr viktiga komplement till
disponibla inkomster och deras férdelning som ir nédvindiga att
kinna dill for atc kunna ge en mer komplett bild av fordelningen av
ekonomiska resurser inom EU.
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Behover EU bli en federation for att na sina
mal om social sammanhallning?

Vad visar da resultaten ovan i relation till diskussionen om federalism
eller flexibel integration? En forsta 6vergripande poing ér att dven
under den grad av integration som finns i bérjan av 2020-talet tycks
flera av indikatorerna for social inkludering konvergera. eu:s linder
har i termer av inkomstojimlikhet och fattigdomstal blivit mer lika
varandra. For vissa linder har utvecklingen betytt att inkomstskillna-
derna och andelen fattiga okat, for andra linder att dessa tal minskat.
Som helhet betraktat har dock skillnaderna minskat och de enskilda
linderna har blivit mer lika varandra i termer av de indikatorer som
anvinds. Detta har skett helt utan koordinerad, Eu-gemensam, poli-
tik om hur man ska ni dessa mal. Den stora frigan vad giller denna
utveckling handlar dock om hur mycket av denna utveckling som styrs
av allminna teknologi- och globaliseringsfaktorer, och hur mycket som
avgors av enskilda linders politiska beslut, och hur mycket som kan
sigas vara en konsekvens av Europasamarbetet. Som utférlige diskute-
ras i en 6versikt om lingsiktig inkomst- och formogenhetsférdelning
skriven 2015 av Daniel Waldenstrom och mig finns en vattendelare
i forskningen mellan de som ser gemensamma globala trender i for-
delningsutvecklingen som gor att enskilda linder i slutindan bara
paverkar skeenden pd marginalen, och andra som istillet menar att
institutionella ramverk (inom linder eller inom EU) har avgorande
betydelse for vilka méilsittningar som nés. Ett problem i denna dis-
kussion ir att dessa forklaringsmodeller sannolikt inte kan separeras.
Politikens méjligheter att forindra utfall paverkas i sig av teknologi- och
globaliseringseffekter och vice versa. Att politiken och den institutionella
kontexten spelar stor roll rdder det dock ingen tvekan om.

En andra overgripande poing ir att det inte generellt gar att hivda
att EU som helhet ir {6r ekonomiske ojamlikt f6r att kunna bilda en
federation. I alla fall inte om man jimfoér inkomstskillnaderna inom
EU med skillnaderna inom usa. Inkomstskillnaderna ir mindre i EU
in i UsA och 6kningarna av inkomstskillnader de senaste drtiondena
har varit st6rre i USA 4n i EU som helhet

En tredje overgripande slutsats som kan dras dr atc de sociala
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indikatorerna som f6ljs for att bedoma framsteg i att nd uppsatta
mélsdttningar kan se mycket olika ut, och dven utvecklas i olika
rikeningar, beroende pd vilken nivad som utvirderas. Diskussioner
om vilken nivd som ir den ritta for att fatta beslut som péaverkar
inkomstférdelning ir forstas viktiga, men lika viktigt dr det ace ha
klart for sig pa vilken nivid man vill utvirdera utfallen. Aven dessa
diskussioner dr omsesidigt beroende av varandra.

Kallor och litteratur

Det finns forstds en enorm litteratur kring frigor om ekonomisk
ojimlikhet och dess ménga dimensioner. Den som vill ha en 6versikt
av utvecklingen och dess manga dimensioner med fokus pd utveck-
lingen i Europa de senaste drtiondena kan med fordel konsultera tvé
samlingsvolymer med sdvil tematiska som landspecifika uppsatser:
Changing Inequalities in Rich Countries: Analytical and Comparative Per-
spectives av Wiemer Salverda ez al, respektive Changing Inequalities and
Societal Impacts in Rich Countries: Thirty Countries’ Experiences av Brian
Nolan ez al, bida utgivna 2014 (Oxford: Oxford University Press).
Vad giller kopplingarna mellan £uU:s sociala mal och olika mitt pd
inkomstojamlikhet och fattigdom har dessa diskuterats i uppsatsen
Poverty, Statistics and Progress in Europe frin 1995 av Anthony B. Atkin-
son som tog upp manga punkter som Europeiska ridet i Laeken 2001
senare tog fasta pd i utarbetandet av de ”sociala indikatorerna”. En
utmirkt oversikt av resonemang och avvigningar kring utarbetandet
av de sociala indikatorerna finns i Social Indicators: The EU and Social
Inclusion frin 2002 forfattad av Anthony B. Atkinson, Bea Cantillon,
Eric Marlier och Brian Nolan (Oxford: Oxford University Press).
Ekonomipristagaren Amartya Sens text som nimns ovan ir ”So-
cial Commitment and Democracy: The Demands of Equity and
Financial Conservatism” frin 1996 och ir ett kapitel i boken Living
as Equals av Paul Barker (red.), (Oxford: Oxford University Press).
Min och Daniel Waldenstroms text som nidmns i kapitlet heter
”Long-run trends in the distribution of income and wealth” och
finns i boken Handbook of Income Distribution, Volume 11 av Anthony B
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Atkinson och Francois Bourguignon (red.), (Elsevier Science, North
Holland, 2015)

Ett temanummer av tidskriften Intereconomics med titeln ”Eco-
nomic convergence or divergence in the Eu?” (Volym 54:1, 2019)
gir igenom vad som hint med genomsnittliga inkomstskillnader
mellan linder. Andrea Brandolinis artikel ”"Measurement of Income
Distribution in Supranational Entities: The Case of the European
Union” fran 2006 (L1s Working Paper Nr 452) diskuterar hur man
kan analysera inkomstskillnader och fattigdom i EU under antagan-
den att EU var en nation. Liknande analyser och jimforelser med
UsA har ocksa gjorts nirmare i tiden av Stefano Filauro, ekonom vid
Europeiska kommissionen, i artikeln ”Unequal unions? A compara-
tive decomposition of income inequality in the European Union and
United States” (Journal of European Social Policy 29:4, 2019).

Artikeln av forskarna Rolf Aaberge, Audun Langeren och Petter
Lindgren heter ”Accounting for Public In-Kind Transfers in Com-
parisons of Income Inequality between the Nordic Countries” (Nor-
dic Economic Policy Review, 2018).

Analyser av utvecklingen av inkomstskillnader i hela Europa i rela-
tion till usa, baserade pd wip data (https://wid.world) har ocksé
gjorts av Thomas Blanchet, Lucas Chancel och Amory Gethin i ar-
tikeln ”Why Is Europe More Equal Than the United States?” frin
2020. De sammanfattar ocksi en rad detaljer i utvecklingen i ett in-
ligg pa Voxeu (22 april, 2019, https://voxeu.org/article/forty-years-
inequality-europe).
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