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Forord

Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps) fick i november 2016 regeringens
uppdrag att analysera hur EU:s institutioner och balansen mellan kvarvarande
medlemsstater paverkas nédr Storbritannien uttrdder ur EU. I uppdraget ingick dven att
sdrskilt bedoma uttrddets konsekvenser for Sverige och vilka arbetsmetoder som bor
anvéndas i syfte att fortsatt sékerstélla Sveriges inflytande 1 EU.

Sieps gér i rapporten igenom tdnkbara konsekvenser for EU:s institutioner, maktbalansen
1 stort och for ett resonemang om mojliga konsekvenser for EU:s utveckling och for
Sverige. Arbetet har genomforts av en grupp pa Sieps bestdende av Jonas Eriksson, Tom
Hansson, Jakob Lewander, Eva Sjogren, Goran von Sydow, Anna Wetter Ryde och
Pernilla Wredenfors. Sieps kommer under aret att fortsétta arbetet med konsekvenserna
av brexit och flera publikationer dr att vénta.

Stockholm den 21 februari 2017.

Eva Sjogren
Direktor
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Det finns — forutom brexit — en rad faktorer som paverkar EU-samarbetet och som
kommer att vara avgdrande for unionens utveckling. Trots alla omvérldsforandringar som
pagar parallellt har Sieps dock 1 huvudsak avgrinsat studien till konsekvenserna av brexit
— for EU:s institutioner och for Sverige. Vi har i rapporten inte berort hur sjilva
forhandlingarna om det brittiska uttrddet kommer att forlopa och inte heller vilket utfall
de kommer att resultera i. Ett nddvéindigt antagande for analysen har dock varit att
Storbritannien de facto kommer att Iimna EU och didrmed inte delta i EU:s institutioner.
Eftersom EU ir ett politiskt system under stindig utveckling, har ocksa frdgan om
huruvida brexit forstirker eller forsvagar redan pagéende tendenser 1 EU-samarbetet
tagits med i delar av analysen.

Sieps huvudsakliga slutsats dr att Storbritannien — savil direkt som indirekt genom EU:s
institutioner — har gjort avtryck pé unionens utveckling som helhet och sirskilt inom for
Sverige viktiga politikomraden. Britterna har ocksa haft en viktig roll nir det giller att
standigt bevaka grianserna for EU:s befogenheter. Samtidigt visar analysen att det finns
tecken pa att britterna under senare ar har dragit sig tillbaka fran EU-arenan. Aven om det
ar en unik och stor hindelse att ett land 1dmnar EU, boér man minnas att EU &r ett djupt
institutionaliserat samarbete med inneboende trogheter. Pa kort sikt dr darfor inte nigra
omvélvande fordndringar av EU med anledning av brexit sannolika. Diremot kan en
framtidsdiskussion utan Storbritannien vid bordet komma att se annorlunda ut, inte minst
vad avser balansen mellan EU27 och eurozonen. Det finns tydliga belidgg for att
Storbritannien har varit mycket viktigt for Sverige i EU-samarbetet och for svenskt
vidkommande innebér dérfor brexit en sérskilt stor utmaning. Det svenska EU-arbetet
behover déarfor anpassas till de nya omstdndigheterna i syfte att sdkerstélla framtida
inflytande 1 EU, savil i det dagliga forhandlingsarbetet som i frigor av mer langsiktig
betydelse.

1.1 Tillvagagangssatt

For att fullgdra uppdraget har Sieps i stor utstrickning anvént befintlig forskning och
annat material. Som komplement har ett par externa forskare anlitats vars underlag
anvints for framtagandet av rapporten. Det géller framfor allt analysen av balansen
mellan medlemsstaterna i ministerradet, ett arbete som under varen kommer att publiceras
1 sin helhet. Sieps har intervjuat de tillgédngliga Coreper I- och Coreper II-ambassadorer
som har representerat Sverige 1 Bryssel sedan medlemskapet 1995. Intervjuer har
slutligen dven gjorts med ett antal seniora EU-tjdnstemén.
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2. Europeiska kommissionen

2.1 Kommissionens roll

Europeiska kommissionen dr EU:s verkstillande organ som ska arbeta for hela unionens
intressen. Mandatet att sétta agendan och dirigenom vara motorn for europeisk
integration har lagt grunden for kommissionens roll. Inom forskningen har
kommissionens stéllning diskuterats flitigt. En central fragestéllning har varit om den bést
kan beskrivas som en policyledare som frimjar Europas intressen eller snarare som en
administratér med uppgifter som till storsta delen ar byrakratiska. (Nugent och Rhinard,
2017).

Artikel 17 1 Fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (FEUF) gor géllande att:

Kommissionen ska fraimja unionens allménna intresse och ta lampliga initiativ i detta syfte.
Den ska sékerstilla tillimpningen av fordragen och av de dtgérder som institutionerna antar
i enlighet med fordragen. Den ska Gvervaka tillimpningen av unionsrétten under kontroll
av Europeiska unionens domstol. Den ska genomféra budgeten och forvalta program. Den
ska samordna, verkstilla och forvalta i enlighet med de villkor som faststills i fordragen.
Med undantag av den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken samt 6vriga i fordragen
angivna fall ska den representera unionen utat. Den ska ta initiativ till unionens érliga och
flerariga programplanering for att fa till stdnd interinstitutionella avtal.

Fordragsidndringar har ocksd pdverkat kommissionens roll och till viss del inkrédktat pa
dess institutionella stéllning. I och med Lissabonfordraget blev Europeiska radet, den
andra agendasittande aktoren, en formell EU-institution. En allmén skepsis mot att makt
overfors till Bryssel har dven péaverkat vilka fragor kommissionen véljer att ligga fram
(Bailer, 2006). En del politikomrdden anses vara i ndgon man “maéttade” jaimfort med hur
det forholl sig i borjan av EU-samarbetet. Europeiska kommissionens uppgift som viktare
av fordraget har dértill blivit mer komplex, och dvervakning av implementering samt
bittre lagstiftning tar allt storre resurser 1 ansprék (Bauer och Kassim, 2016).

Makten i1 Europeiska kommissionen har centraliserats alltmer. I nuvarande kommission
ar mycket inflytande koncentrerat till kommissionsordféranden Jean-Claude Juncker.
Som konstateras i en av intervjuerna: “Kommissionen idag dr mycket mer presidentiell
an tidigare kommissioner. I princip allt kommer fran ordférandens kabinett och
generalsekretariatet”. Centraliseringen kan ocksd harledas till att Juncker utsags till
ordféorande  genom  Spitzenkandidat-forfarandet 1 samband med valet till
Europaparlamentet 2014, vilket han anvént som ett mandat for att driva igenom det
tiopunktsprogram han gick till val pa. Junckers betonande av att han leder en politisk
kommission ger en fingervisning om hur kommissionens ordférande ser pa
kommissionens roll, nimligen som policyledare och agendasittare.
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Vilka effekter kan da brexit forvintas fa pd kommissionen som institution? Den mest
uppenbara och patagliga &ar att det kommer att saknas en kommissiondr fran
Storbritannien. Men hur kommer det att se ut pé ldngre sikt?

2.2 Medlemsstaters inflytande i kommissionen

Enligt studier av hur medlemsstater paverkar institutionerna framkommer att ju mer
finansiella och administrativa resurser ett land har desto mer kraft ligger det pa att
paverka EU-institutionerna. Storbritannien dr bland de ldnder som varit mest aktivt vad
giller att péaverka kommissionen, radsordféranden och Europaparlamentet.
Medlemsstatens storlek, administrativa formaga och antal & som EU-medlem ir av
betydelse for formagan att paverka institutionerna. Aven antalet nationella” tjinstemén
i kommissionen inverkar positivt pd medlemsstaternas forméga att fi information i
forhand (Panke, 2012).

Viktigt att beakta i ssmmanhanget dr ocksa att det finns olika typer av inflytande: formellt,
informellt, positivt och negativt. I vissa fragor kan inflytande handla om att f4 EU att inte
behandla fragan — avsaknad av EU-lagstiftning kan dédrmed ses som en framgang pd
samma sitt som framgang i en annan fraga kan vara att EU gar fram med lagstiftning. I
detta avseende har britterna varit framgéngsrika genom att bevaka grianserna for EU:s
befogenheter (Menon och Salter, 2016).

2.3 De brittiska avtrycken pa kommissionen

Enligt figur 2.1 pa nésta sida nedan arbetar for nirvarande 1 126 britter i kommissionen.
Det utgor 3,8 procent av det totala antalet tjanstemén. I tjdnstemannakategorierna har
antalet britter minskat frdn 928 &r 2005 till 674 &r 2016. I de hogre AD-graderna
(handléggare) ar britterna relativt vél representerade och de har tvd generaldirektorer, pd
generaldirektoratet for inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och
medelstora foretag respektive generaldirektoratet for skatter och tullar. Det forstndmnda
ar sdrskilt viktigt for Storbritannien, givet den vikt Storbritannien féster vid inre
marknaden, och dir finns 36 britter (som jamforelse 100 fransmin, 91 tyskar och 15
svenskar) (Europeiska kommissionen, 2016a; 2106b; och 2106c¢).

Négot som numerédren inte sdger nagot om men som har framkommit i Sieps intervjuer ar
att de brittiska tjanstemdnnen i Bryssel ar erként skickliga och kompetenta. Detta stér i
kontrast till den generella misstdnksamhet som har préglat Storbritanniens forhallande till
kommissionen och som har tagit sig uttryck bland annat i en preferens for svaga
kommissionsordforande. Det framkommer ocksé att Storbritannien genom att ha personer
centralt placerade, bland annat som nationella experter, har kunnat paverka
kommissionen. ”Tjénstemédnnen har stor betydelse, inte minst 1 kommissionen eftersom
den har initiativrétt”. For svenskt vidkommande &r det intressant att notera att man lyfter
fram att de brittiska tjinsteménnen har varit viktiga for svenskt inflytande. ”De brittiska
tjdnsteméannen driver samma linje som Sverige gor och vi forlorar inflytande om dessa
forsvinner”. “Britter 1 kommissionen har varit ndgot Overrepresenterade bland de
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tjdnsteman som har varit viktiga partner och kontakter for Sverige 1 EU-systemet. De har
ett forhallningssétt som tjanstemin och i forhéllande till institutionerna som liknar vart”.

Figur 2.1 Tjdnstemdn i kommissionen utifran nationalitet

Storbritannien Tyskland Frankrike Sverige
Tjénsteméan 1126 (3,8%) 2157 (7,2 %) 3058 (10,2 %) 553 (1,8%)
AD-grader 674 1378 1331 327
AD 16 4 7 2 1
AD 15 14 13 15 5
AD 14 45 64 75 7
Director-General 2 4 6 3

Kalla: Europeiska kommissionen (2016a, 2016b och 2016¢). Not: Heads of Units: AD 9-14,
Directors: AD 14—15 och Directors-General: AD 15-16

Inflytande handlar dock inte bara om antalet tjdnsteméan i kommissionen. Kommissionen
har idag mer av en anglosaxisk och nordeuropeisk prigel, till skillnad frén den franska
modell kring vilket arbetet frdn borjan organiserades. Britterna har enligt intervjuerna
verkat for betonande av vetenskapliga beldgg och bittre lagstiftning. Kommissionen har
ocksé gitt till att bli en i stora delar engelsksprakig institution (Leigh, 2016).

Storbritannien har ocksa gjort avtryck pad kommissionens dagordning genom en
marknadsliberal syn som har fungerat som en motvikt till en del andra ldnder. Det som
framfor allt lyfts fram i intervjuerna dr den roll britterna har spelat for utvecklingen av
inremarknadsomrédet. Britternas betydelse for den externa handelspolitiken och
samsynen med Sverige i budgetfragor ar ocksa nagot som betonas.

2.4 Kommissionen efter brexit

Behdver da kommissionen dndra sitt regelverk for att anpassa sig till Storbritanniens
frdnvaro? Indirekt kan systemet for utndmning av kommissionsordforande pdverkas av
brexit. Storbritannien har varit en av de frimsta motstandarna till Spitzenkandidat-
systemet och har istillet betonat medlemsstaternas roll 1 utndmningen av
kommissionsordforande. Med brexit minskar visserligen detta motstdnd, men eftersom
systemet redan &r taget 1 bruk &r det sannolikt att urvalsprocessen kommer att kvarsta vid
Europaparlamentsvalet 2019.

Efter Storbritanniens uttrdde kommer landet inte ldngre att ha en kommissionér 1 Bryssel.
Men hur mycket verkligt inflytande har en kommissionér och hur “nationell” dr denne?
Aven om kommissionirerna inte representerar sitt land, sa 4r det dndé av betydelse for
medlemsstaterna vem man skickar till Bryssel och vilken portfolj denne tilldelas. Har har
britterna vid ett flertal tillfdllen lyckats med att fa viktiga portfoljer, senast genom posten
som kommissiondr for finansiella fragor.
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Det pagar for narvarande ett arbete med att klargora vad som kommer att gélla for brittiska
tjdnstemin i EU-institutionerna. Det framkommer i en av intervjuerna att det i dagsléget
ar oklart och en del tjdnstemin undersoker dérfor mdjligheten till andra medborgarskap.
Enligt medarbetarundersékningar i kommissionen har stimningen bland tjdnsteménnen
Overlag forsdmrats, vilket harleds till en rad faktorer: 6kad nationalism i Europa, kriser i
EU:s kédrnfragor, betonande av mellanstatlighet i EU:s beslutsfattande, tal om kris och
kollaps for EU, terrorism och fler sdkerhetsatgiarder, ett 0kat antal anstdllningar pa
kontraktsbasis vilket har forsvagat kdrandan samt stagnerade 16nenivaer (Leigh, 2016).
Aven om det fran EU:s sida kommuniceras att britterna ska behandlas pa samma sétt som
tjdnstemédn fran andra linder, kommer det i realiteten formodligen att bli svért for britterna
att avancera. Intervjuerna bekriftar ocksd denna bild: Vildigt troligt att
karridrmdjligheterna avstannar. Det kommer inte att finnas britter pa ledande positioner
inom institutionerna framdver”. ”Det kommer att finnas litet stod for att britter ska leda
viktiga avdelningar. Det &r ingen som kdmpar for att de ska bli befordrade”.

Storbritanniens avtryck pad kommissionens organisation och arbetsmetoder kommer dock
troligen att bestd. Aven med britterna borta kommer det engelska spraket att leva kvar
som officiellt sprék genom medlemslédnderna Malta och Irland.

Hur kommer da brexit att padverka kommissionens dagordning? P& kort sikt kommer det
sannolikt inte att synas pa agendan att britterna inte d4r med, givetvis bortsett fran alla
fragor som géller Storbritanniens nya forhallande till EU. En stor del av dagordningen &r
bunden i 14nga program och ligger ddrmed tdmligen fast. Men utan Storbritannien kan
kommissionen dnda paverkas av att ett stort marknadsliberalt land inte langre gor sin rost
hord i frigor som ror frihandel, inre marknaden, béttre lagstiftning, en restriktiv hallning
i budgetfragor, begriansning av jordbruksstdd och utvidgning (Leigh, 2016). Utvecklingen
ar emellertid 1 hogsta grad beroende av vad som héinder 1 6vriga medlemsstater och
utanfor unionen.

Vad giller kommissionens roll som viktare av fordraget, forlorar EU nér Storbritannien
ldmnar ett medlemsland som genomgaende varit palitligt vad géller implementering av
lagstiftning (Zuleeg, 2014).

2.5 Slutsatser for Sverige

For svenskt vidkommande kommer det att vara viktigt att forsdkra sig om svensk nérvaro
i kommissionen. Det géller i synnerhet inom for regeringen prioriterade omraden dir
ocksa britterna har spelat en viktig roll for politikutvecklingen. Kommissionens roll 1
allménhet som garant for likabehandling av EU:s medlemsstater dr for ett land av Sveriges
storlek ocksa viktigt att I6pande bevaka.
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3. Europaparlamentet

3.1 Inledning

For Europaparlamentet (EP) blir en direkt effekt av brexit att de 73 brittiska ledamoterna
lamnar forsamlingen. Det far konsekvenser for den politiska balansen i EP och for
partigruppernas sammansattning. Dessutom hégrar fragan om hur man ska géra med
mandatfordelningen efter det att de 73 brittiska parlamentarikerna har lamnat.

Det hir kapitlet forsoker belysa det brittiska inflytandet i EP, fordndringen av
partigrupperna till foljd av brexit och hur man ska 16sa fragan om vad som sker med de
brittiska mandaten efter uttridet.

Europaparlamentet har stegvis fatt en allt storre roll i EU:s lagstiftningsarbete. Genom
Lissabonfordraget faller alltfler omridden inom anvindandet av den ordinarie
lagstiftningsprocessen, vilken ger parlamentet en med ministerradet likstdlld roll. Den
reella lagstiftande makten har alltsd Okat. Darutdover utdvar parlamentet en
kontrollfunktion over EU:s exekutiva makt samt har makt éver EU:s budget. Tidigare
tenderade parlamentet att i brist pd formella befogenheter anamma en strategi som syftade
till att blockera beslut for att na eftergifter (Farrell och Héritier, 2003). Sldende har varit
att parlamentet efter att ha fatt stérre reell makt snarare anvénder den for att paverka i
tidigare skeden av beslutsprocessen. Det normala har blivit att anta lagstiftning redan vid
forsta behandlingen (Tallberg m.fl., 2011). Den politiska sammansittningen av
Europaparlamentet har genom denna utdkade roll stor betydelse for EU.

3.2 Det brittiska bidraget

Europaparlamentet, en av de rent Overstatliga institutionerna, grundar sitt arbete pé
partigrupper och partipolitisk tillhdrighet. Ledamdterna véljs péa nationella listor i enlighet
med nationella regler &ven om utvecklingen gar mot ett mer europeiserat valsystem. Vil
1 parlamentet dr arbetet organiserat inom ramen for partigrupper. Det blir ddrmed svérare
att tala om vilket inflytande medlemsstaten Storbritannien har haft pd Europaparlamentet.
Det dr ndmligen avhangigt vilka partier och enskilda parlamentariker som asyftas. Nar
det géller Europaparlamentet som institution har den brittiska synen pa den varit nidgot
blandad. A ena sidan har Storbritannien varit avvaktande eller kritiskt till en riktning mot
ett Europas Forenta Stater dir parlamentet skulle ha en mer central roll. A andra sidan har
man fran den brittiska traditionen av parlamentarism funnit inspiration till att ytterligare
forstirka den demokratiska kontrollen av EU. Till detta kommer att manga ledande
brittiska europaparlamentariker har haft ledande roller ndr det géller att utveckla
Europaparlamentet till den avsevirt mycket mer betydelsefulla institution den &r idag.
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I férdragssammanhang har britterna oftare betonat att EU:s demokratiska underskott
snarare avhjélps med en fOrstdrkt nationell, demokratisk kontroll av EU &n av ett
stirkande av Europaparlamentet. En utokad roll for nationella parlament for att kunna
kontrollera och blockera lagstiftning pa europeisk nivéa var ocksé ett av de krav for ett
forandrat EU som den davarande brittiske premidrministern David Cameron framforde i
samband med den uppgorelse mellan britterna och EU i februari 2016 som foregick
folkomrdstningen (hidrefter februariéverenskommelsen).

Som tidigare konstaterats &r de kanske mest centrala effekterna av brexit att
partigruppernas sammanséttning &dndras. I och med den utokade rollen for
Europaparlamentet 1 EU:s lagstiftning har alltmer fokus forflyttats till utskotten. Det gor
att partigrupperna far stort inflytande eftersom de har en central roll vid exempelvis
fordelningen av ordforande- och rapportorskap (Mamadouh och Ranio, 2003). Skulle
man dock se pa i hur hog grad som parlamentarikerna fran de olika linderna hamnar pa
den ’vinnande sidan” 1 olika omrOstningar, visar det sig att de brittiska
europaparlamentarikerna pa senare ar dr den nationella delegation som oftare 4n nagon
annan hamnar pd den forlorande sidan (se figur 3.1 pa nista sida). Det ar viktigt att
konstatera att genomsnittet for att hamna pa den vinnande sidan dr mycket hogt, ungefar
85 procent. Det beror pd att det finns en pétaglig tendens till samforstdnd 1 parlamentet.
Detta till trots finns det viss variation: De finldndska parlamentarikerna &r pd den
vinnande sidan i 93 procent av omrdstningarna, jamfort med britternas 71 procent (Hix,
Hagemann och Frantescu, 2016).

Nyckeln till att forstd detta handlar om att réstning i EP i huvudsak sker genom
partigrupper. Det &r intressant att notera hur en fordndring sker efter mandatperioden
2004-2009. Det brittiska Torypartiets uppbrott frdn EPP-gruppen 2009 ir en central
faktor, liksom den fordndrade sammanséttningen av de brittiska parlamentarikerna. I takt
med att United Kingdom Independence Party (Ukip) har vuxit — och sévil Labourpartiet
som Liberaldemokraterna (LibDems) forsvagats — har den brittiska delegationen
fordndrats och forflyttats fran centrum av EP hogerut. Liberala ALDE-gruppen tenderar
allt som oftast att vara tungan pa vagen i EP och &r pd den vinnande sidan i néstan 90
procent av omrostningarna med EPP- och S&D-grupperna strax efter. Av de brittiska
partierna ar det bara Labour och Liberaldemokraterna som ingér i ndgon av de stora,
centrala partigrupperna.

3.3 De brittiska parlamentarikernas avtryck

Det dr inte helt enkelt att utreda vilka nationaliteter 1 Europaparlamentet som har varit
mest tongivande. Det dr dock av stor betydelse att ndra tio procent av parlamentet utgors
av brittiska platser. Det gor att en 1dng rad viktiga poster under arens lopp besatts med
britter. Sedan 2004 har tvé britter varit vice talmin (Edward McMillan-Scott och Diana
Wallis), fyra har varit gruppledare (Graham Watson, Martin Callanan, Nigel Farage och
Syed Kamall) och tio britter har varit utskottsordférande. Sammantaget under aren sedan
2004 ar britterna Overrepresenterade pa parlamentets ledande positioner. Samtidigt ar
detta ett uttryck for att stora medlemslidnder tenderar att vara sarskilt vdl foretradda pd
ledande poster i parlamentet.

11



Brexit: Konsekvenser for EU och Sverige 3. Europaparlamentet

Figur 3.1 Medlemsstater pd "vinnande sidan” i Europaparlamentsomréstningar (%)

Bulgarien 11
Rumaénien | 11
Finland | 1
Tyskland I 11
Litauen | |
Kroatien 11
Belgien 111
Luxemburg I |
Italien in
Slovenien [ 1
Slovakien il |
Nederldnderna il
Spanien | 1
Estland | 11
Portugal I I
Irland | | |
Lettland | | |
Frankrike | | |
Ungern 1] |
_ Polen 11 1
Osterrike | |
Cypern | 11
Malta | | |
Tjeckien I I I
Sverige I 11
Danmark | | |
Grekland | | |
Storbritannien [N | |

[ [ [ [ [
60 70 80 90 100

m EP 2004-2009 I EP 2009-2014 I EP2014-2019

Killa: Hix, Hagemann och Frantescu (2016). Not: En medlemsstats delegation av parlamentariker ar
berdknad att vara pa den ’vinnande sidan’ i en omrdstning om flertalet av delegationens MEP rostade
med majoriteten av parlamentet som helhet.

En wviktig funktion 1 Europaparlamentet 4r den som rapportdor fOr ett visst
lagstiftningsdrende och forskning visar hur denna roll gradvis har blivit allt viktigare
(Settembri och Neuhold, 2009). Hix m.fl. visar hur parlamentariker fran stora lander samt
fran dldre medlemsstater tenderar att ha fler sadana uppdrag. For Storbritanniens del sker
en nedgang i antal under perioden efter 2009, ndgot som Hix m.fl. delvis forknippar med
att den brittiska delegationen har kommit att i allt hdgre grad besté av Ukip, ett parti som
inte soker rapportérsuppdrag.

Sammantaget gar det inte att hdvda att brittiska parlamentariker inte skulle ha en
betydande roll i EP. Ledamoter frén stora partier tenderar att ha goda forutsittningar att
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bli nominerade till viktiga uppdrag, sirskilt om man representerar ndgon av de stora
partigrupperna. Det finns dock en tendens till farre inflytelserika positioner under senare
ar, nagot som hinger samman med i vilka partigrupper som britterna har blivit mer
dominerande.

3.4 Partigrupper i forandring

Om britterna lamnar det Europaparlament som sitter idag skulle det fa betydande effekter.
De flesta britter med viktiga roller i parlamentet &r positivt instdllda till frihandel, fri
marknad med mera. Flertalet (60 procent) brittiska parlamentariker befinner sig till
center-hdger eller hoger: Tories i ECR- och UKIP i EFDD-gruppen. Samtidigt har britter
fran Labour varit mer avvaktande till starkare regleringar 4n méanga av deras partikollegor
frén andra medlemsstater. Labour har alltid varit ett av de storsta partierna i S&D och star
for drygt tio procent av partigruppens ledaméter. Darmed skulle den gruppen forsvagas
patagligt och skillnaden mellan parlamentets storsta grupper 6ka. Chryssogelos resonerar
om hur detta ocksa skulle skifta balansen inom S&D frén en véstlig/nordisk inre grupp,
som i dagsliaget omfattar 72 MEP, till forman for en starkare roll for socialistpartier fran
Medelhavslidnderna (i dagsldget 74, inklusive Frankrike).

Figur 3.2 Brittiska partiers grupptillhorighet i EP

Parti Antal MEP % 12014 ars val Partigrupp  Svenskt parti i gruppen

Ukip 20 26,6 EFDD SD
Tories 20 23 ECR -
Labour 20 24.4 S&D SAP, FI
Greens 3 6,9 G/EFA MP
Plaid Cymru 1 0,7 G/EFA MP
SNP 2 2,4 G/EFA MP
LibDems 1 6,6 ALDE L C
Sinn Féin 1 1 EUL-NGL A%
Ulster Unionist 1 0,5 ECR -

Kalla: Europaparlamentet. Not: Tre brittiska MEP ar gruppldsa januari 2017, en oberoende i EFN.

I och med att Tories ldmnade EPP 2009 blir effekten pa parlamentets storsta partigrupp
ingen alls. ECR-gruppen skapades nér Tories beslutade sig for att lamna EPP, en grupp
de varit medlem 1 sedan 1992. Den brittiska dominansen i denna grupp har varit mycket
pataglig. Efter varje val till Europaparlamentet har det skett betydande skiften i de olika
partigrupperna som befinner sig till héger om EPP. Aven EFDD har pétaglig brittisk
pragel da Ukip dr en dominerande kraft i denna grupp, med nidstan hélften av gruppens
mandat. Utan Ukip skulle gruppen forsvinna eller behdva omgruppera sig. Partierna till
hoger om EPP har for ndrvarande 23 procent av platserna i EP, vilket skulle sjunka till 19
procent. For att kunna vara en partigrupp géller vissa krav: minst 25 ledamoter fran minst
7 medlemslédnder. Det var forst efter ett dr 1 innevarande mandatperiod som ENF kunde

13



Brexit: Konsekvenser for EU och Sverige 3. Europaparlamentet

bildas och avhopp och fordndringar kan bidra till att vissa grupper upploses och att andra
bildas.

Figur 3.3 Fordndring av partigrupper efter brexit
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Kalla: Europaparlamentet

Det dr inte omojligt att ytterligare omdisponeringar kommer att ske efter brexit. En mojlig
konsolidering av de starkt EU-kritiska partierna med hogerpopulistisk priagel skulle kunna
ske efter nésta EP-val. Om sévil ECR som EFDD far svart att bilda egna grupper skulle
det underlétta for ENF att f& nya medlemmar. Den lilla, men mycket centrala partigruppen
ALDE har lange haft brittiska LibDems som ett av sina tva centrala partier, det andra &r
det tyska FDP. ALDE har efter utvidgningen krympt i storlek men har bibehéllit sin
centrala stéllning. Skulle britterna ldmna det nuvarande parlamentet, skulle det forsvaga
gruppen ytterligare (mérk dock att badde LibDems och FDP har haft svart i senare val).

3.5 Effekter pd politiken

Trots att partigruppernas styrkeforhédllanden skulle fordndras av brexit dr det inte helt
sjalvklart hur detta skulle paverka det politiska samspelet 1 EP. EPP skulle bli den klart
storsta gruppen och S&D skulle forsvagas patagligt. Samtidigt 4r majoritetsforhéllandena
sddana att varken en klar center-vénster eller center-hdger majoritet kan bildas. Om ECR
skulle uppldsas finns flera partier som kan tdnkas gé till EPP och ddrmed ytterligare
forstarka den gruppen.
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Det huvudsakliga monstret under innevarande mandatperiod dr den stora koalitionen eller
den superstora koalitionen Over blockgrinserna. Till det kommer att d&ven om
sammanhéllningen inom partigrupperna ar Gverraskande stor dr den klart mindre i
grupperna ldngre hogerut. Darfor dr det inte helt enkelt att rdkna fram hur roster skulle
falla. Dock finns anledning att tro, baserat pa studier fran VoteWatch, att den brittiska
prageln 1 form av bade viss EU-skepsis och marknadsliberalism, skulle bli forsvagad i
parlamentet som helhet. Det kan komma att yttra sig i exempelvis mindre forstaelse for
sadana stdndpunkter under lagstiftningsprocessen. Hix m.fl. tar upp ett par omraden under
senare dr dér ett brittiskt uttrdde hogst sannolikt hade paverkat utfallen. Det hade, enligt
Hix m.fl., blivit 1) storre regelborda for foretag, 2) svagare upphovsrittsligt skydd, 3)
storre medlemsstatliga bidrag till EU:s budget, 4) starkare stod for skatteharmonisering
och hogre skatter pé finansiella transaktioner samt 5) ldgre stod for kédrnkraft (Hix,
Hagemann och Frantescu, 2016).

3.6 Framtidens EP

En ytterligare effekt som kan vara vird att notera dr beroende av vilken modell som
anvinds for att hantera de 73 platser som de brittiska europaparlamentarikerna 1dmnar.
Det kommer att {4 stor betydelse for parlamentets funktionssitt. Som framgar av analysen
ovan — med antagandet att valresultatet nista gdng skulle aterspegla 2014 ars val — ar det
exempelvis med avseende pd den sa kallade Spitzenkandaten-processen vért att notera att
om den skulle genomforas i enlighet med den praxis som etablerades i 2014 &rs val, det
vill séga att den storsta partigruppen i EP-valet ges mojlighet att framf6ra sin ledande
kandidat till ordférandeposten i Europeiska kommissionen, skulle med storsta sannolikhet
dven ndsta kommissionsordférande komma fran EPP-gruppen. Detta &r givetvis ett
antagande som kan dndras: Savédl omgrupperingar och samarbeten mellan partigrupper
som valresultat kan forédndra dessa forutsdttningar i grunden. Dessutom kan den praxis
som anvindes vid valet 2014 — att den storsta partigruppen tillfragas forst angdende
posten som kommissionsordférande — komma att modifieras. Eftersom det starkaste
motstdndet mot Spitzenkandidaten kom fran Storbritannien, kan man dock forestilla sig
att det i valet 2019 kommer att vara en mindre kontroversiell process.

Vad som hinder med Storbritanniens 73 mandat ndr landet ldmnar EU &r en stor och
viktig framtidsfraga. Fordraget anger att parlamentets mandat inte far 6verstiga 750, plus
talmannen. For ndrvarande &r antalet 751. Metoden for mandatférdelning &r sé kallad
degressiv proportionalitet, vilket innebir att sma medlemsstater dr Gverrepresenterade i
forhallande till sin folkméngd medan det motsatta géller stora medlemsstater. Det finns
ett Ovre tak sé att ingen medlemsstat kan ha fler 4n 96 mandat, vilket i dagsldget endast
ar fallet vad géller Tyskland.
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I Lissabonfordragets artikel 14:2 fastslas vad som géller for mandatférdelningen:

Europaparlamentet ska vara sammansatt av foretrddare for unionens medborgare. Deras
antal far inte verstiga 750, plus ordféranden. Medborgarna ska foretrddas med degressiv
proportionalitet, med minst sex ledaméter per medlemsstat. Ingen medlemsstat far tilldelas
fler 4n 96 platser.

Europeiska radet ska pad Europaparlamentets initiativ och med dess godkédnnande med

enhéllighet anta ett beslut om Europaparlamentets sammanséttning, varvid principerna i
forsta stycket ska respekteras.

En viktig aspekt i relation till artikel 14:2 &r att det 4r pa4 Europaparlamentets initiativ som
en fordndring av parlamentets sammansittning kan ske.

Europaparlamentet dr den enda direktvalda institutionen pd europeisk niva. Samtidigt
erkdnns genom formeln med degressiv proportionalitet att vissa folkrika medlemsstater
inte ska kunna dominera i parlamentet i alltfor hog utstrickning. Som EP:s tidigare
rapportor i frigan om valprocedur, den brittiske liberalen Andrew Duff, konstaterar &r
utfallet ett system som reflects a giant historical compromise between the international

law principle of the equality of states and the democratic motto of ‘One person, one vote’”
(Duff, 2014).

Figur 3.4 Befolkning per mandat i Europaparlamentet
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Kalla: Kalcik och Wolff (2017).
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Processen for att né fram till den mandatférdelningsform som nu finns har varit allt annat
an rak. Med den gradvisa utvidgningen av EP:s roll och med de aterkommande kraven pa
att stirka EU:s demokratiska legitimitet finns det de som menar att brexit erbjuder en
mojlighet att dstadkomma en béttre representativitet i parlamentet. Det finns dven forslag
om att anvénda de 73 brittiska mandaten till att skapa paneuropeiska listor och mandat
(Duff, 2016a). Som framgar av figuren nedan dr dagens parlament foga proportionellt.
Antalet viljare per plats i Europaparlamentet varierar fran under 100 000 for Malta till
nirmare 900 000 for de folkrikaste medlemsstaterna.

Figur 3.5 Fordelning av platser efter brexit enligt befolkningsstorlek
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Killa: Hurka (2016).

Det finns sétt att inom fordragen hantera de 73 tomma platserna och det finns séitt som
kraver en fOrdragsdndring, diribland Duffs forslag om transnationella listor (Duff,
2016a). Om vi uppehaller oss vid forslag om hur allokeringen ska ske inom fordragen,
kan man konstatera att det som forefaller vara den politiskt mdjligtvis enklaste 1dsningen
ar att helt enkelt minska parlamentet till 678 platser. Problemet med den 16sningen &r
dock att det skulle 6ka disproportionaliteten avsevért. I en ny studie fran Bruegel (Kalcik
och Wolff, 2017) anviander man tva matt for disproportionalitet, Gini och
malapportionement (otillridcklig eller ordttvis proportionell fordelning av foretrddare 1 en
lagstiftande forsamling). Studien visar hur ett enkelt beslut att minska parlamentets
storlek skulle 6ka disproportionaliteten avsevért. En jimn fordelning av de 73 mandaten
mellan medlemsstaterna dkar disproportionalitet ytterligare.
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Figur 3.6 Fordelning av platser till EU-linder enligt Cambridge-kompromissen

EP utan Cambridge-kompromissen ~ Cambridge-kompromissen
Storbritannien 639 platser 736 platser

Pop./plats Diff Pop./plats
Pop.% Plats. %  Plats. % Diff. . Plats. % . .
Tyskland 18.5% 96 14.2% 96 15.0% 855854 96 13.0% 855854
Frankrike 15.0% 74 10.9% 79 12.4% 5 843818 96 13.0% 22 694392
Italien 13.6% 73 10.8% 73 11.4% 831035 89 12.1% 16 681635
Spanien 10.4% 54 8.0% 57 8.9% 3 814709 70 9.5% 16 663406
Polen 8.5% 51 7.5% 47  7.4% -4 807813 58 79% 7 654607
Ruménien 4.4% 32 47% 27  42% -5 731851 33 4.5% 1 598787
Nederldnderna 3.8% 26 3.8% 24 3.8% -2 707463 29 39% 3 585487
Belgien 2.5% 21 3.1% 18 2.8% -3 627214 21 2.9% 537612
Grekland 2.4% 21 3.1% 17 2.7% -4 634913 20 27% -1 539676
Tjeckien 2.4% 21 3.1% 17 2.7% -4 620814 20 2.7% -1 527692
Portugal 2.3% 21 3.1% 17 2.7% -4 608314 20 2.7% -1 517067
Sverige 2.2% 20 2.9% 16 2.5% -4 615689 19 2.6% -1 518475
Ungern 2.2% 21 3.1% 16 2.5% 5 614405 19 2.6% -2 517394
Osterrike 2.0% 18 2.7% 15 23% -3 580031 18 2.4% 483360
Bulgarien 1.6% 17 2.5% 13 2.0% -4 550291 15 2.0% -2 476919
Danmark 1.3% 13 1.9% 12 1.9% -1 475604 13 1.8% 439019
Finland 1.2% 13 1.9% 12 1.9% -1 457276 13 1.8% 422101
Slovakien 1.2% 13 1.9% 12 1.9% -1 452188 13 1.8% 417404
Irland 1.0% 11 1.6% 11 1.7% 423503 12 1.6% 1 388211
Kroatien 0.9% 11 1.6% 10 1.6% -1 419067 11  1.5% 380970
Litauen 0.6% 11 1.6% 9 14% -2 320951 9 12% -2 320951
Slovenien 0.5% 8 1.2% 8 1.3% 258024 8 1.1% 258024
Lettland 0.4% 8 1.2% 8 1.3% 246120 8 1.1% 246120
Estland 0.3% 6 0.9% 7 1.1% 1 187992 7  1.0% 1 187992
Cypern 0.2% 6 09% 6 0.9% 141387 7 1.0% 1 121188
Luxemburg 0.1% 6 0.9% 6 0.9% 96042 6 0.8% 96042
Malta 0.1% 6 0.9% 6 0.9% 72401 6 0.8% 72401

Total 1 678 1 639 1 -39 736 1 58

Kalla: Kalcik och Wolff (2017). Not: Europaparlamentets fordelning av platser for EU27 med 1)
nuvarande fordelning, 2) Cambridge-kompromissen med totalt 736 platser samt 3) Cambridge-
kompromissen med totalt 639 platser. Tabellen visar befolkningsandel, antal platser i varje scenario,
andel platser i EP, skillnad mot nuvarande fordelning samt férhallandet mellan befolkning och antalet
satser. Kursiv text visar nér antalet platser inte 6kar med befolkning.

En fordelning av de 73 platserna i enlighet med den nuvarande formeln skulle ocksa 6ka
disproportionaliteten. Det forslag om hur degressiv proportionalitet ska fungera kom fran
en samling matematiker inom ramen for den sa kallade Cambridge-kompromissen som
togs fram 2011. Men trots att parlamentet uttryckte stod for kompromissen, valde man
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istdllet en ”pragmatisk 16sning” dar mandat fordelades sa att inget medlemsland skulle fa
nya mandat och inget skulle forlora mer &n ett.

Bruegel-studien jamfor olika alternativ som kan anvéndas inom ramen for den formel
som anges 1 Cambridge-kompromissen. Det ar tydligt att trots att parlamentet
representerar medborgarna, kan medlemsstaterna komma att se olika pa frigan om
representativitet i framtidens Europaparlament. De storre ldnderna kan komma att betona
att graden av representativet bor minskas medan de mindre medlemsstaterna tvartom kan
betona risken av att de storre ldinderna dominerar alltfor starkt inom parlamentet.

3.7 Slutsatser

Parlamentets sammanséttning har en 1 huvudsak indirekt betydelse for medlemsstaten
Sverige. Parlamentet som lagstiftare har blivit allt viktigare och majoritetsforhallandena
far betydelse. Genom bildandet av ECR och EFDD f6rindrades parlamentet, men vad
som nu sker med dessa partigrupper ar oklart. Det vi kan veta ér att S&D forlorar en
betydelsefull nationell delegation. Trots att brittiska parlamentsledamdter 1 vénster-
hogertermer framst dterfinns till hdger, dr det inte givet vad som hinder i denna balans.
Britternas uttridde forsvagar de EU-kritiska krafterna och minskar den marknadsliberala
tonvikten, men konsekvenserna #r svarfangade eftersom det beror pad hur grupper
formerar sig. Pé lite langre sikt finns 1) den viktiga frdgan om hur parlamentet bor forhélla
sig till hur man bést gor med de 73 tomma platserna, ii) hur det brittiska uttradet paverkar
den sé kallade Spitzenkandidat-processen 2019 och, mer generellt, iii) vilket stod det finns
for en forstérkt roll for Europaparlamentet i framtiden.
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4. Ministerradet

4.1 Inledning

Ministerrddet dr en central beslutsarena for medlemsstaterna 1 EU. Tillsammans med
Europeiska radet dr det den arena dir medlemsstaterna och deras preferenser syns
tydligast. Europaparlamentets gradvis utokade makt som medlagstiftare dr en fordndring
som tydligt har paverkat ministerrddet. Nar det géller frigan om effekter av brexit pd
balansen mellan medlemsstaterna 4dr ministerrddet (dven kallat radet) en av de
institutioner som &r mest intressant att studera.

De successiva utvidgningarna har fordndrat radets funktionssitt. I strid med
forvantningarna har utvidgningarna inte medfort forsdmrad beslutskraft i rddet. Som Van
Aken (2012) visar, har fluktuationer over tid betriffande mdngden beslut som fattas i
radet snarare med omvérldsfaktorer och valcykler att gora. Anpassning av regler, nya
koalitionsmonster och anpassning av nya medlemsstater forklarar varfor utvidgningar
inte inverkar negativt pd mingden lagstiftning. Pa senare ar kan dock en nedgéng i
lagstiftningsaktivitet skonjas, vilket dven ar ndgot Europeiska kommissionen under den
nuvarande mandatperioden har efterstravat.

Som en av “de tre stora” medlemsstaterna kan Storbritanniens avtryck pad radets
funktionssitt forvintas vara omfattande. De analyser av tjinsteménnens nitverk i radets
olika arbetsgrupper som Naurin m.fl. har genomfort 1 flera omgangar visar systematiskt
pa att de tre stora medlemslidnderna — Frankrike, Tyskland och Storbritannien — sérskiljer
sig genom att ha ett avsevidrt mycket hogre natverkskapital (mitt som Omsesidig
kontaktfrekvens med andra medlemsstater) (Naurin och Lindahl, 2014). Forskningen har
ocksa visat hur de tre stora ldnderna spelar en viktig roll i forhandlingarna (Thomson,
2011), vilket dven syns i Europeiska radet (Tallberg, 2007). Systematiska studier av
manga beslutsprocesser visar dock att de stora inte oftare dn andra far som de vill. En
viktig forklaring till detta ar att ”de tre stora” sdllan har gemensamma intressen, vilket
leder till att utfallet maste vara uttryck for en kompromiss (Thomson, 2011). Att en av de
stora medlemsstaterna nu lamnar far rimligen betydelse men frdgan ér vilken och hur stor.

Fragan vi inleder med i det hér kapitlet ar vilka avtryck britterna har satt i ministerradet.
Direfter foljer ett avsnitt om vilken betydelse britternas uttrdde far for Sverige. Sverige
har ofta betraktats — och blivit betraktat av andra — som Storbritanniens bésta vén 1 EU.
Sedan fo6ljer en diskussion om hur rddets arbete och politiska utfall hade férandrats om
britterna inte hade deltagit. I det sammanhanget refereras till forskning om beslutsfattande
i radet och fordndringar i ndtverken i rdden. Dérefter diskuteras vilka fordndringar 1 radet
som helhet som kan forvédntas folja av det brittiska uttrddet. De nya rostreglerna i
Lissabonfordraget trader i full kraft den 1 april 2017 och didrmed ocksd den dubbla
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majoritetsprincipen (minst 55 procent av medlemsstaterna vars sammanlagda befolkning
representerar minst 65 procent av EU:s befolkning). Avslutningsvis diskuteras vilka
konsekvenser det brittiska uttrddet fir for maktbalansen mellan staterna i rédet.

4.2 Storbritannien i ministerradet

Radet har att hantera en méangd frdgor och arbetet sker i komplexa forhandlingssituationer
pé flera nivder. Dessutom foréndras den politiska dagordningen och forutséttningarna
over tid. Det kan ddrmed vara svart att precisera vari ett lands bidrag bestar. Utifran véart
intervjumaterial med de tidigare EU-ambassadorerna framkommer dock ett antal centrala
brittiska bidrag till europeisk integration. Som en viktig stormakt — men med tydligt
aterhdllande hemmaopinion — har britterna paverkat EU. Stundom som en motstrivig
samarbetspartner, men ocksd som en periodvis pragmatisk problemldsare.

En aspekt som framtréder i intervjuerna &r att agerandet i ministerrddet i stor utstrackning
har péverkats av den politiska hemmakontexten. Under Sveriges tidiga ar som EU-
medlem satt premidrminister John Majors sista Toryregering vid makten och en generell
order hade da gatt ut om att man inte skulle vara konstruktiva i EU-arbetet. I och med den
forsta Labourregeringen under Tony Blair dndrades strategin till att man istéllet skulle
vara en “pragmatisk spelare”, vilket fick till f6ljd att britterna var en konstruktiv och
mycket inflytelserik kraft. Under Gordon Browns sista Labourregering — och inte minst i
samband med den finansiella krisen och David Camerons Toryregering (2010-2016) —
atergick man till att bli mer och mer obstruerande, for att darefter gradvis dra sig ur
samarbetet. Delvis ser vi redan effekterna av brexit i ministerradet, eftersom man nu
agerar utifrin att britterna kommer att ldmna unionen.

Det ar tva kontrasterande bilder av Storbritannien som aktér som malas upp: & ena sidan
en konstruktiv och pragmatisk partner; & andra sidan en tidvis obstruerande kraft. Som
konstruktiv aktor i radsarbetet har Storbritannien ansetts ha ett nyktert forhallningssétt
baserat pd faktaunderbyggda positioner. Man har haft formdgan att med sitt sprakliga
forsprang finna de ritta formuleringarna for att 16sa konflikter. Den vélutvecklade
brittiska statsapparaten omfattar en stor och erként skicklig tjanstemannakar som har
hjélpt att etablera tidiga och tydliga positioner, utformade for att ge forhandlarna ett stort
manoverutrymme. Under dessa perioder har det dven funnits en stark tillit mellan
Brysselrepresentationen och London, nagot som framhélls som ett recept for att na
inflytande.

Majoriteten av de intervjuade menar vidare att britterna med sin grundliggande
marknadsliberala grundsyn har spelat en avgorande roll for utvecklingen av den inre
marknaden, konkurrenspolitiken, avregleringarna, handelspolitiken, utvidgningen och
utrikes- och sikerhetspolitiken. Man har givetvis dven varit en {or svenskt vidkommande
viktig budgetrestriktiv kraft. Storbritannien har ocksa haft ett omvittnat stort inflytande
pa arbetsmetoder och arbetssitt inom EU; man har varit padrivande for béttre lagstiftning,
exempelvis genom konsekvensanalyser och krav pa vetenskapligt stod.

21



Brexit: Konsekvenser for EU och Sverige 4. Ministerrdadet

Forskningen visar dven att Storbritannien gradvis har blivit alltmer isolerat. Inom manga
politikomraden géller kvalificerad majoritet som beslutsregel, men i praktiken nas ofta
enhéllighet i radet. Omtvistad lagstiftning (nér en eller ett par medlemsstater rostar emot
eller avstér att rosta) aterfinns inom alla politikomraden; ju mer omfordelning besluten
géller — inom exempelvis jordbrukspolitiken — desto mer formas starka preferenser 1 radet
(Van Aken, 2012). Van Aken visar i sin studie av alla “omtvistade omrostningar” som
stracker sig fram till 2010 att Storbritannien gradvis blir mer isolerat. I studien
framkommer dven att nordliga och storre medlemsstater oftare invander 4n vad de sydliga
och de nya medlemsstaterna gor. Efter utvidgningen 2004 rostar Storbritannien allt oftare
emot majoriteten och blir successivt nagot mer av en “outlier” (Van Aken, 2012).

Hix, Hagemann och Frantescu har genom sina studier dven sett en tydlig skillnad i

britternas agerande i radet under senare &r. Aren 2009—2015 dr Storbritannien den
medlemsstat som oftast dr pa den forlorande sidan i omrdstningar i radet (se figur 4.1).

Figur 4.1 Procent av omréstningar som en medlemsstat befinner sig i minoritet
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Killa: Hix, Hagemann och Frontescu (2016).

Samtidigt 4r det virt att notera att man under de senaste 12 aren har rostat ja vid hela 97
procent av tillfdllena. Roststatistiken ger med andra ord inte hela bilden. Av intervjuerna
framkommer att rostbeteendet 1 rddet delvis forklaras av en stark norm att helt enkelt inte
rosta emot majoriteten. Radets medlemmar vill inte befinna sig pa den forlorande sidan 1
en omrdstning och forhandlingsarbetet gér ut pé att f4 majoriteten att ga sa ldngt som
mojligt at det ena héllet. Det dr di ocksa naturligt att normalt rosta fér den slutliga
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kompromissen. Om ett medlemsland inom nagot politikomrdde férhandlar aktivt men
sedan ofta rostar nej, leder detta oundvikligen till en minskning av dvriga medlemmars
intresse att aktivt involvera detta medlemsland i kommande férhandlingar. Det &r en sorts
grundlogik i rddsforhandlingar med kvalificerad majoritet som beslutsregel. Sedan finns
det givetvis tillfillen da medlemsstater har behov av att markera hemat att man inte kan
acceptera en kompromiss. Icke desto mindre dr fordndringen mellan perioderna 2004—
2009 och 2009-2015 noterbar. De omraden dér britterna sérskilt opponerar sig dr budget,
utrikespolitik och bistdnd. Daremot var man inte det mest frekvent opponerande landet
inom vare sig inre marknaden, rattsliga fragor, transport, miljo eller fiske (Hix, Hagemann
och Frantescu, 2016).

Ovanstdende data ger stod &t observationen frdn de kvalitativa intervjuerna om en
medlemsstat som har distanserat sig fran EU. Samtidigt &r det viktigt att pdpeka att dven
under den senare perioden rostar Storbritannien med den vinnande sidan i 86.7 procent
av omrostningarna. Till det bor ocksa fogas att inom flera av de mest snabbvixande
politikomradena pa EU:s dagordning (ekonomiska politiken, réttsliga omradet, Schengen
med mera) deltar inte Storbritannien eftersom man har férhandlat sig till undantag (opt-
outs). En tolkning som kan goras av dessa faktorer ar alltsé att Storbritannien redan har
distanserat sig 1 ministerradet.

4.3 Hur skulle beslut i radet ha blivit utan Storbritannien?

Ett sdtt att ndrma sig effekten av brexit dr att starta analysen i de politikomraden dar
britterna har haft en tydlig inverkan. Det rdder forhéllandevis stor enighet bland de
intervjuade EU-ambassadorerna om att handelspolitiken kommer att paverkas 1 en for
Sverige negativ riktning nir Storbritannien limnar EU. Aven inremarknadsfrdgorna och
utrikes- och sidkerhetspolitiken ndmns av flera. Det konstateras emellertid ockséd att
britterna redan har ldmnat samarbetet och att de inom flera andra omraden aldrig ens har
medverkat, exempelvis ndr det géller Schengensamarbetet och réttsliga och inrikes fragor.

Studier har péd olika sétt forsokt fanga hur medlemsldnderna kommer fram till beslut.
Huhe, Naurin och Thomson har undersokt 331 omtvistade fragor som har beslutats av
radet fram till 2008. (Huhe, Naurin och Thomson, 2017) Av studien framgér att de l&nder
som har positioner ndrmast Storbritannien dr Sverige, Nederlinderna, Irland och
Danmark. Allra ndrmast 14g Sverige. Perioden foregar flera viktiga fordndringar 1 EU,
med eurokrisen som fraimsta exempel, men ocksa den ovan diskuterade omsviangningen i
brittisk Europapolitik. Studien baseras pa intervjuer som under drygt tio &r har genomforts
med 6ver 350 tjdnstemdn i beslutsprocesserna och didr man har positionerat alla
medlemslidnder och de Overstatliga institutionerna i olika sakfrdgor. Varje friga
undersoktes 1 detalj och alla medlemsstater och de dverstatliga institutionernas positioner
fastslogs liksom den vikt (salience) aktorerna faster vid fridgan. Detta datamaterial (DEU)
har anvénts 1 en stor mdngd studier om beslutsfattande 1 EU. I den kommande studien av
Huhe, Naurin och Thomson stills frdgan hur utfallen 1 dessa beslutsprocesser hade blivit
om Storbritannien inte hade varit medlem. Studien uppskattar andelen fall dér utfallen
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hade blivit annorlunda utan den brittiska nérvaron och for de fragor dar det hade gjort
skillnad stélls frdgan hur mycket.

Forskarna kommer till slutsatsen att oavsett om man anvinder en metod som tar fasta pa
proceduren eller pa forhandlingen skulle effekten av ett EU utan Storbritannien ha varit
mycket blygsam. Enligt procedurmodellen skulle 90-95 procent av utfallen i processerna
ha blivit desamma. Centralt for forstaelsen av hur beslutsfattande gar till i denna modell
ar hur majoriteter skiftar genom den eller de medlemsstater som utgor ’tungan pa vagen”
(pivot) for att skapa majoritet eller en blockerande minoritet. Huhe, Naurin och Thomson
visar i sin detaljerade analys pa flera fragor dér ett brittiskt uttrdde skulle leda till antingen
ett ofdriandrat eller ett annorlunda utfall. De finner ocksa ndgra fa kontra-intuitiva fall dér
utfallet skulle hamna ndrmare den brittiska positionen. Sammantaget visar deras
fallstudier att utfallen 1 enlighet med den proceduriella modellen kan skifta i olika
processer efter brexit. Sammantaget dr det viktigaste resultatet att i de 236 fall som
modellen kunde appliceras pa hade bara 13 fall fatt ett annat utfall. Oftast forklaras detta
av att om man tar bort Storbritannien skulle inte vagmaistarpositionen i radet fordndras. I
19 fall forandrades vidgmadstarpositionen av att man tog bort Storbritannien, men det hade
ingen effekt for utgadngen. Analysen visar att ett brittiskt uttrdde skulle ha haft storre
betydelse i1 ett EU med 15 medlemmar 4n i dagens EU.

En kompletterande analys har ockséd gjorts huruvida det skulle ha paverkat utfallet om
man hade anvént de nya rostreglerna i Lissabonfordraget (55 procent av medlemsstaterna
och 65 procent av befolkningen). Resultaten visar att sd inte skulle vara fallet. I 95 procent
av fragorna skulle utfallet bli identiskt (Huhe, Naurin och Thomson, 2017).

I forhandlingsmodellen, vilken tar fasta pa hur beslut nds genom kompromisser och
forhandlingar, fordndras utfallet automatiskt av att en aktor tas bort. Denna modell skiljer
sig fran den strikt proceduriella och erbjuder, enligt ménga, en mer realistisk beskrivning
av hur rédet fungerar. I tidigare studier har modellen ocksa visat sig vara mer exakt 1 att
predicera utfall. I denna modell skulle utfallet skilja sig 1 85 procent av de studerade
fallen, i de aterstaende 15 procenten av fallen hade Storbritannien ingen position eller var
indifferent infor utfallen. Av de fall dér ett brittiskt uttrdde hade haft betydelse dr dock
skillnaden liten. Skillnaden i termer av policy skulle dock vara mycket begrinsad om
Storbritannien inte hade deltagit: 4 punkter pa en policyskala fran 0 till 100.

Aven om skillnaden siledes ir liten om man tar bort britterna finns en tydlig riktning. 1
termer av politisk inriktning skulle dessa sma foréndringar, forenklat uttryckt, ha kunnat
leda till lagstiftning med mindre matt av reglering och mer omfattande stod (subsidies).
Det finns ddremot inget stod for huruvida vi hade haft mer eller mindre europeisk
integration utan Storbritannien. Sverige, foljt av Nederlanderna, Irland och Danmark har
intagit positionerna nirmast den brittiska. Medelhavsldnder som Spanien, Grekland och
Italien har varit ldngst ifran Storbritannien. Som framgar av figuren nedan skulle utfallen
hamna ndrmare den spanska positionen men ldngre ifran den svenska. Det &r inte sa
forvanande med tanke pé att Sverige dr det land som oftast har intagit samma eller
liknande position som Storbritannien (se figur 4.2). Likasa ar det naturligt att utfallen
hamnar ldngre ifran den brittiska positionen. Slutsatsen blir sdledes att utan Storbritannien
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skulle inverkan pa lagstiftningens utfall gynna ldnder som Spanien men missgynna ett
land som Sverige.

Figur 4.2 Politiska utfallens riktning utan Storbritannien

-20 -10 0 10 20
Mer integration ire ' e ' .
Mer regleringar ° e~ .
Mer subventioner - ° —0— .
Nérmare den
.. . ° ¥ °
spanska positionen
Léngre fran den
.. B ® L] L 2
svenska positionen
Léngre fran den
L 4 L L g

brittiska positionen

Kalla: Huhe, Naurin och Thomson (2017). Not: Positiva virden (hdgre 4n noll) indikerar utfall som ger
mer integration, mer reglering, hdgre subsidier, liksom utfall som ar ndrmre den spanska positionen,
men lédngre frdn den svenska positionen. Cirklar indikerar den genomsnittliga effekten av brexit,
strecken indikerar 95 procent av konfidensintervall. Diamanter ar vérden for de minimala respektive
maximala effekter som funnits i data. Killa: Huhe, Naurin och Thomson 2017, kommande.

4.4 Sveriges basta van?

Sverige anses av ménga vara néra allierat med Storbritannien. Hix, Hagemann och
Frantescu visar ocksé att s ar fallet ndr man tittar pa rostmonster i rddet under perioden
2009-2015. Sverige dr den medlemsstat som oftast rostar som Storbritannien. I ndrmare
nio av tio omrdstningar rostar Sverige som britterna. Som tidigare har pépekats ar
variationen inte sérskilt omfattande. Det land som minst ofta réstar som britterna &r
Tyskland, men man rdstar &ndd som britterna i ndrmare 84 procent av omrdstningarna.

Icke desto mindre aterkommer genomgdende 1 vért intervjumaterial resonemang om den
stora betydelse Storbritannien har haft for Sverige. Sérskilt viktig blir en allierad 1 frigor
dér ett mindre land intar en ytterposition i1 en for landet viktig friga men déir de ovriga
aktorerna befinner sig pa relativt langt avstdnd fran den egna positionen.
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Figur 4.3 Storbritanniens allierade: procent av réster 2009-2015
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Kalla: Hix, Hagemann och Frantescu 2016

Enligt en av de intervjuade omfamnades Sverige av britterna ganska omgéaende efter EU-
intrddet och hamnade ddrmed tidigt i den brittiska fallan. Det bjods pa analyser och
erfarenheter pa ett sitt som inte skedde i1 Paris eller Berlin. Under de tidiga &ren blev
Sverige dérfor beroende av Storbritannien och “lade for manga dgg i den brittiska
korgen”. Det paverkade i sin tur andra medlemsstaters syn pa Sverige. En av
intervjupersonerna menar att det av forhandlingstaktiska skél kunde antydas att Sverige
som sittande i den brittiska buren var ointressant som samtalspartner.

Samtidigt som flertalet av de intervjuade menar att savél britternas roll som farhdgorna
for effekterna av brexit Overdrivs, faster samtliga utom mgjligtvis en intervjuperson
mycket stor vikt vid Storbritanniens roll for svensk del nér det géller savél ministerradet
som Ovriga institutioner. For det forsta delar man en grundsyn om vad EU é&r och bor vara.
Sverige, Storbritannien och Danmark valde att g med av liknande ekonomisk-rationella
skél (se till exempel Chopin och Lequesne, 2016). Britterna har verkat som tung motvikt
till medlemsstater som har haft en starkare tro pad exempelvis marknadsregleringar och
politisk centralisering. For det andra delar man syn pd en ldng rad politikomrdden som
exempelvis inre marknaden, budgeten, jordbrukspolitiken, klimatpolitiken,
handelspolitiken och utrikespolitiken. For det tredje har Storbritannien som icke-euroland
varit en garant for att Ekofin behaller sin relevans 1 forhéllande till eurogruppen. I ljuset
av ovanstdende dr det forhéllandevis tydligt att det brittiska uttréddet blir ett avbrack for
svensk del.
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En av de intervjuade konstaterar att EU efter brexit kommer att ha forlorat en horisontell
kraft som har péverkat processen frén de tidigaste skedena till dess att politiken klubbas
och implementeras. Det anses viktigt att det har funnits en sadan kraft som har delat den
svenska synen inom manga omraden, liksom i de mer grundlidggande frigestdllningarna
om vad EU &r och bor vara. Britterna har stillt bra fragor, de har haft ett bra juridiskt stod
och de har kunnat grava upp saker som kommer alla till del. "Nérvaron av ett stort tungt
land som ténker som vi — det dr det stora.”

Aven mer djupgiende studier av arbetet i EU:s lagstiftningsprocess visar att Sverige
fortjinar omddmet som britternas bésta vén. Tidigare forskning visar att det inte finns
nagra tydligt fasta samarbeten i rddet utan att det mer bestdms fran fraga till fraga
(Thomson, 2011). Samtidigt finns det klara monster 1 hur medlemsstaterna positionerar
sig 1 viktiga fragor. Data visar att 1 331 kontroversiella fragor som studerats intar
medlemsstaterna i varierande grad samma eller liknande positioner som Storbritannien.
Som figur 4.4 pd nésta sida visar, dr Sverige den medlemsstat som oftare 4n ndgon annan
intar samma eller liknande position som Storbritannien.

Det dr viktigt att podngtera att denna undersokning endast stracker sig fram till 2008. Som
papekats ovan tyder mycket pd att det har skett en fordndring i1 det brittiska
forhallningssattet till EU dérefter. Samtidigt &r det svart att bortse ifran att, &ven om
metoden dr en annan, undersdkningen av réstmonster i radet som refererades ovan ocksa
visar att Sverige framstar som den medlemsstat som oftare dn ndgon annan intar med
britterna liknande positioner. Slutsatsen blir dédrfor att &ven om effekterna av brexit pa
raddets samarbetsmonster inte dr helt givna, kan man konstatera att det blir sdrskilt
kénnbart for Sverige att britterna ldmnar EU.

4.5 Natverken i radet

Beslut och positioner dr dock inte det enda som &r av betydelse for forstaelsen av radets
funktionssitt. 1 de ndtverk som utgér EU:s beslutsfattande processer gar att skonja
samarbetsband och mdjligheter att dela information och forhandla kring sakfragor. I en
serie undersokningar av nitverkskapital i1 radets arbetsgrupper framtridder intressanta
monster (se bland annat Naurin och Lindahl, 2014). I tidigare undersokningar har
framkommit att Sverige har ett, i forhdllande till sin storlek, ovanligt hogt natverkskapital
(mitt som Omsesidig kontaktfrekvens med andra medlemsstater). Aven efter det att
eurokrisen slagit till Overtraffar Sverige dessa forvintningar. Ett hogt ndtverkskapital ar
en viktig resurs i forhandlingarna eftersom det medfor mdjligheter att sprida och erhélla
information samt bygga allianser (Naurin och Lindahl, 2014).
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Figur 4.4 Andel (%) med Storbritannien liknande eller samma positioner
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Kalla: Huhe, Naurin och Thomson (2017). Not: med liknande position avses nir medlemsstaten intar en
position som &r 20 punkter mer eller mindre &n UK pé en standardiserad 0-100 policy-skala.

Om en medlemsstat har stark nétverkscentralitet, besitter det en strategisk formaga att
snabbt och med latthet knyta samman ett stort antal medlemsstater. Huhe, Naurin och
Thomson genomfor, pa basis av de tva senaste omgéngarna av surveyundersokningar
(2012 och 2015) med tjanstemén fran alla medlemsstater, en undersdkning av hur brexit
kan paverka nétverken i rddsstrukturerna. Studien har analyserat nitverksforhéllandena i
radets arbetsgrupper och kommittéer ddr samarbetsndtverken i 11 kommittéer och
arbetsgrupper (de mest hogprofilerade kommittéerna &r inkluderade) undersoks.
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Respondenterna har tillfrdgats om med vilka andra medlemsstaters representanter de
oftast samarbetar med. Datamaterialet bestar av tva frageformulér fran 2012 respektive
2015 och omfattar 474 respondenter fran samtliga medlemsstater. I undersokningen
jamfors medlemsstaternas nétverkscentralitet med Storbritannien som medlem med en
situation dir Storbritannien har 1dmnat EU. Det ar viktigt att betona att resultaten visar de
utmaningar som medlemsstaterna stér infor efter brexit och tar inte hinsyn till eventuella
senare fordndringar av strategiskt beteende. Studiens resultat pekar ut ett antal effekter av
Storbritanniens uttrdde ur EU:s nétverksdynamiker och beslutsprocesser.

En aspekt som undersoks ér nétverkscentralitet som méts med tre matt: grad (degree),
ndrhet (closeness) och dmsesidighet (betweennes). Dessa métt svarar pa fragor om bade
direkta och indirekta samarbetsmonster. Vad effektiviteten anbelangar kan formégan att
samla flera medlemsstater som annars star langt ifran varandra ha en positiv inverkan pa
effektiviteten i beslutsfattande processer. Om en aktor emellertid dras bort ur denna
dynamik kan detta ha en splittrande verkan pd systemet dé ett antal medlemsstater dras
ifrdn varandra i avsaknad av ett sammanhéllande kitt. Att bygga nya kretsar som ersitter
kopplingar till andra medlemsstater dr kostsamt nér det giller savél tid som resurser.

Ett viktigt resultat i studien dr att ett antal medlemsstater kommer att paverkas i hogre
grad &n andra. Dessa dr Sverige, Irland, Nederldnderna och Danmark. De har starka
direkta nitverksband (degree) till Storbritannien som de i nuldget inte kan kompensera
for genom andra tillgdngliga indirekta band (closeness). Mer konkret Okar antalet
nétverkssteg mellan Sverige och andra medlemsstater 1 och med brexit. Ett annat minst
lika viktigt resultat handlar om formagan att Overbrygga avstind mellan andra
medlemsstater. Nar Storbritannien drar sig ur kommer vissa medlemsstater att starkas 1
det avseendet. Det giller framst de stora staterna Tyskland, Frankrike och Polen som
kommer att stdrka sin centralitet i ndtverksdynamiken. Som ndmndes ovan finns dven en
effektivitetsfaktor att beakta i ndtverksrelationerna vid ett brittiskt uttrade. Studien pekar
pa att brexit kommer att 6ka avstdndet mellan flera medlemsstater och dérigenom
forsdmra nitverkens effektivitet, sdvida inte medlemsstaterna hittar andra
nétverksrelationer som kompenserar for Storbritannien.

I figuren nedan presenteras resultaten som méter medlemsstaternas grader av centralitet i
samtliga kommittéer och arbetsgrupper. Resultaten visar den grad av centralitet som varje
medlemsstat uppbir pre-brexit (bld) och post-brexit (rod). Ett par aspekter dr centrala:
brexit far verklig och kinnbar genomslagskraft pa nitverksdynamiken. 15 av 27
medlemsstater paverkas i ndmnvérd och signifikant grad. De som framst pdverkas ar
medlemsstater som uppbdr hég nétverkscentralitet och som tidigare ndmnts berors
Sverige, Nederldnderna, Irland och Danmark mest. Vissa stater berdrs inte 1 ndgon
ndmnvird grad: Osterrike, Belgien, Grekland och Spanien.
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Figur 4.5 Medlemsstaternas grad av centralitet
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Killa: Huhe, Naurin och Thomson (2017).

Nér det géller medlemsstaters forméga att komma i kontakt med andra — i diplomatisk
mening — avldgset beldgna medlemsstater visar figuren nedan att brexit inte genererar
samma genomslagskraft som i den tidigare figuren. Endast nio medlemsstater paverkas
negativt och signifikant och de redan tita banden mildrar effekten av Storbritanniens
uttrdde. Sverige, Irland, Nederlinderna, Danmark och Malta paverkas dock starkast,
vilket séger oss att dessa medlemsstaters forméga att nd och samarbeta med andra
medlemsstater som de initialt inte har direkta band till 1 hog grad betingas av
Storbritannien.
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Figur 4.6 Medlemsstaternas grad av ndrhet
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Kaélla: Huhe, Naurin och Thomson (2017).

Niésta figur visar en slags “mellanskapets centralitet” — alltsd en medlemsstats strategiska
beldgenhet som mellanhand mellan olika medlemsstater. Det framgar tydligt av figuren
nedan att ett antal medlemsstater spelar viktiga roller 1 detta avseende: Frankrike,
Tyskland och Polen. Figuren visar ocksd att brexit kommer stirka
“mellanskapscentraliteten” signifikant hos &tta medlemsstater vilket sérskilt géller
Frankrike, Tyskland och Polen.
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Figur 4.7 Fordndring av medlemsstaternas émsesidighet
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Kaélla: Huhe, Naurin och Thomson (2017).

De nitverk som utgdr EU:s samarbets- och kontaktytor kommer naturligtvis att paverkas
ndr en sé pass central aktor som Storbritannien drar sig ur. Dessa nétverk utgor grunderna
for utbytande av information, forhandlingar om stdndpunkter och i forlangningen
skapandet av allianser och konsensusbyggande kring sakfrgor. Situationen kommer att
forandras. Vissa medlemsstaters centralitet skjuts fram 1 kdlvattnet av brexit — Polen,
Tyskland och Frankrike — medan andra kommer att fi storre avstand till andra
medlemsstater och se sin centralitet minska pd grund av brexit; Sverige, Irland,
Nederldanderna, Malta och Danmark.

Utover analys av fordndringarna for de individuella medlemsstaterna genomfors en
analys av nétverken som sadana i1 arbetsgrupper. Tre matt tillimpas: nidtverkens téthet
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(density), transivitet och genomsnittlig stiglingd (path length). Det forsta méttet, tathet,
miter méngden av (potentiella) direkta band i ett ndtverk. Nitverkens densitet sjunker i
och med brexit, men det finns variation: i1 arbetsgrupper dédr Storbritannien har varit
sarskilt centrala. Betriffande transivitet, vilket méter forekomsten av lokala kluster 1
natverken, dr slutsatsen att den tydliga forekomsten av regionala kluster/grupper kommer
att besta efter brexit.

Ett intressant resultat i forhdllande till radets Overgripande funktionssétt efter brexit
fangas 1 mattet stiglangd (average path lenght). Utgangspunkten &r att om spridda natverk
ska fungera effektivt behdvs sétt déar olikartade aktdrer kan nd varandra. Den
grundldggande idén handlar om att finga hur manga aktérer man behdver kommunicera
genom fOr att fi kontakt med en frin sig sjélv avldgsen aktdr. Denna genomsnittliga
stiglangd skulle 6ka avsevirt efter brexit. Detta resultat pekar mot att radets nétverk efter
brexit kommer bli allt mer separerat. For att uppritthalla effektivitet kommer
medlemsstaterna att behova forandra sina ndtverk for att kompensera for britternas
uttréde.

Sammantaget &r slutsatsen av analysen av nétverken i elva kommittéer och arbetsgrupper
att dessa efter brexit forblir regionala kluster men att de bli mer utstrickta och dirmed
mojligen mindre effektiva.

4.6 Rostmakt efter brexit

Det brittiska uttrddet sammanfaller i tiden med de nya rostreglerna i radet. Med
Lissabonfordraget infordes de nya rostregler som sédger att det for majoritet krdvs 55
procent av medlemsstaterna (15 stater i EU 27) omfattandes minst 65 procent av
befolkningen 1 EU. Dessa regler medfor en forstarkning av de stora medlemslédndernas
rostvikt. For Tysklands vidkommande innebér de nya reglerna nédra nog en fordubbling
av det relativa rostinflytandet (Tallberg m.fl., 2011). Effekterna av brexit har nyligen
studerats 1 tvd rapporter som bédda tar hjdlp av olika matematiska index for att studera
rostmakten i ministerradet. Kirsch (2016) anvinder Banzhafs index, vilket enkelt uttryckt
visar hur ofta en given medlemsstats rost dr avgorande for att &ndra omrostningens utfall.
Enligt Kirschs berdkningar okar den relativa rostmakten for de kvarvarande storre
medlemsstaterna pad de mindre medlemsstaternas bekostnad nér Storbritannien lamnar
EU. Den stora vinnaren &r enligt indexet Polen, vars maktokning motsvarar ndrmare 29
procent jimfort med situationen fore brexit. Aven Sveriges position forbittras enligt
denna utrikning (se figur 4.8).!

! Kirsch (2016) har dven riknat p& vad som skulle ske om Skottland efter brexit blev EU-medlem. Om
Skottland skulle bli medlem vinner alla mindre medlemsstater (med farre &n tio miljoner invénare) 6kad
rostmakt enligt utrdkningarna.
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Figur 4.8 Maktforskjutning i ministerrddet efter brexit enligt Banzhafs index
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Kalla: Kirsch (2016).

Koéczy (2016) anvénder istéllet Shapley-Shubiks index, som framst skiljer sig fran
Banzhafs index genom olika viktning for koalitioner. Skillnaderna vad géller
slutresultatet dr emellertid sma. Koczys utrdkningar speglar ocksa resultaten 1 Kirsch
(2016): Flertalet medlemsstater vinner pa brexit, men de mindre medlemsstaterna far det
sdmre &n om Storbritannien dr kvar i unionen (se figur 4.9 pa nésta sida). Shapley-Shubiks
index har 1 litteraturen anvénts inte minst for att berdkna medlemsstaternas tilldelning
fran EU:s budget® och i det avseendet ér det én fler linder som forlorar pa brexit. Orsaken
ar att EU:s budget da blir mindre eftersom Storbritannien trots sin rabatt dr en stor
nettobidragsgivare. Enligt berédkningarna kan medlemsstater med befolkningar pd mindre
an 6 miljoner forlora sa mycket som 10 procent i férhallande till nuvarande tilldelning,
medan ldnder med befolkningar pa mellan 6 och 20 miljoner (Sverige och Nederldnderna)
fortfarande far det bittre. Frankrike, Italien, Tyskland och i synnerhet Spanien &r
utrdkningarnas stora budgetvinnare.

2 Se till exempel Widgren (2006).
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Figur 4.9 Befolkning och maktforskjutning efter brexit enligt Shapley-Shubiks index
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Killa: Koczy (2016).

Sammantaget visar tillgéngliga berékningar av rostmakt i radet att det fradmst dr de stora
medlemsstaterna som far en O0kad rostvikt. Eftersom de nya rostreglerna innehaller
befolkningsméngd far dven framtida befolkningsutveckling i medlemsstaterna betydelse.
Dessutom bor tilldggas att det alltjamt ar viktigt att komma ihdg att rostvikten 1 sig inte
genererar ett specifikt inflytande utan att det i stor utstrickning handlar om var
medlemsstaterna positionerar sig i olika sakfrigor.

4.7 Avslutning

Intervjuer och Ovriga studier pekar pa Storbritanniens fordndrade roll i EU over tid och
gradvis har britterna tenderat att hamna pa den forlorande sidan 1 omrdstningar. Man har
ocksd blivit mer ensam 1 sina positioner. Samtidigt visar studier att utfallen i
beslutsprocesser inte sérskilt ofta skulle ha blivit patagligt annorlunda. Dock skulle
politikens inriktning bli delvis en annan. Precis som har betonats 1 intervjuerna finns
resultat som pekar mot att utfallen utan britternas nirvaro skulle ha inneburit mer
reglering och hogre subsidier. Kanske ndgot forvanande gér det inte att siga om besluten
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utan britternas narvaro skulle inneburit mer eller mindre integration. Det sdger dock inte
att utfallet per automatik behover vara sa i framtiden. Dessutom handlar ministerradets
dynamik mycket om vilka sakfragor som kommer att std pa dagordningen. Som betonats
deltar britterna i dagsldget inte i flera av de centrala politikomrdden som befinner sig
under stark utveckling.

Nar det géller ministerradets 6vergripande funktionssitt efter brexit finns det lite motsatta
tendenser. A ena sidan det faktum att britterna oftare in andra hamnar pé den forlorande
sidan samt att intervjuerna betonar att britterna inte sdllan har intagit nagot av
ytterkantspositioner. Det skulle tala for att rddet far ndgot mer homogena preferenser,
vilket bér kunna underlitta beslutsfattandet. A andra sidan visar analysen av nitverksdata
vilken central aktor Storbritannien har varit i ndtverken och att dessa kan komma att
fungera simre. Atminstone tills medlemsstaterna — efter det brittiska uttriidet — har funnit
nya former.

For Sveriges vidkommande ar det uppenbart att en néra allierad partner ldmnar unionen.
Precis som betonas i intervjuerna visar alla undersdkningar att Sverige tenderar att ligga
néra Storbritannien. Det géller savél i faktiska omrdstningar som i de positioner man har
intagit 1 beslutsprocessernas gang. Dér dr Sverige det land som 4r mest likt britterna.
Brexit paverkar ocksd Sveriges nitverkskapital pétagligt. Nar britterna ldmnar tappar
Sverige inte bara en ndra partner utan ocksa en viktig "brygga” till andra medlemsstater 1
nitverken. En central uppgift i syfte att sdkerstdlla Sveriges framtida inflytande i
framtidens EU efter brexit blir dirfor att intensifiera och sdkerstélla att resurser finns for
att etablera nya téta relationer med andra medlemsstater.

En aspekt som kommer upp i flera intervjuer med EU-ambassaddrerna ror balansen
mellan medlemsstaterna i radet. Flera av de intervjuade tar upp den fransk-tyska axeln
och menar dven att balansen mellan de bada stora linderna kommer att rubbas nir
britterna ldmnar. Det leder ocksa in pa vad som hdander med konstellationer och sa kallade
likasinnade-grupper som opererar inom de olika politikomradena — och som enligt vissa
1 allt hogre grad tycks dominera arbetet i ministerrddet. Bland de intervjuade dr populdra
konstellationer och enskilda ldnder de nordiska ldnderna, Nederldnderna, de baltiska
staterna samt Tyskland. Tyskland pekas ut som en central aktor i framtiden, men méinga
av de intervjuade sitter frigetecken for landets handlingsformaga i radet. Aterkommande
papekas att det dr skillnad pé det tyska ledarskapet i EU pa den hogsta nivén 1 Europeiska
radet och i rddets ldgre formationer. Resultaten frn analysen av nitverken i radet pekar
mot att de stora kvarvarande medlemsstaterna far en alltmer central betydelse. Likasa
pekar de formella berdkningarna av fordndringen av rostmakt i radet pa att de storsta
linderna vinner i rostmakt efter brexit. Det blir ddrfor angeldget for mindre stater att knyta
band och nitverk med storre stater som forutom att vara viktiga aktorer i sig sjdlva ocksa
kan fungera som “’bryggor” i samarbetet som helhet.

Hur medlemsstaterna framdver kommer att interagera i rddet gér inte att sékert fastsld. En
for Sverige viktig aspekt av brexit dr forhallandet mellan EU27 och eurozonen. Det har
inte berdrts 1 detta avsnitt, men behandlas utforligt i kapitel 8. Vad som forefaller klart &r
att Sverige for att sdkerstilla sitt inflytande 1 EU behdver gora aktiva stdllningstaganden
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1 savdl sakfrdgor som nir det géller samarbetsmonster. Givetvis kommer de
aterkommande nationella valen att ha stor betydelse for vilka regeringar som bildas och
det kommer i sin tur att ha baring pa hur samarbeten utvecklas, dven i radet. Mycket tyder
dock pa en framskjuten roll for de folkrikaste medlemsstaterna, sirskilt den allra
folkrikaste. Det dr dock viktigt att betona, precis som bade nitverksanalysen och
intervjuerna vittnar om, att det kan vara négot riskfyllt att bara investera i vissa forstarkta
bilaterala relationer. EU-samarbetet spidnner 6ver manga sakomraden och ett effektivt
EU-arbete kommer dven i fortsittningen att bygga pa att pa ett lyhort och strategiskt sétt
kunna uppritthdlla manga olika relationer. Varje beslut i rddet baseras pd breda
kompromisser mellan medlemsstaterna. Det ricker dérfor inte att peka ut enbart vissa
lander som enda tdnkbara samarbetspartner. Vad som framkommit i analysen dr samtidigt
att det 4r Sverige och ett antal andra geografiskt ndraliggande linder som tenderar att
forlora mest pa att Storbritannien ldmnar EU. Man kan bade forestilla sig att stirka
banden med dessa ldnder och bilda likasinnade-grupper dér det behovs. Men ibland kan
ocksd den motsatta strategin — att soka samarbete med ldnder ldngre bort — vara att
foredra. Detta bor sjdlvfallet bestimmas av vad man vill uppné. Oavsett val av strategi
bor det dock finnas resurser for EU-arbetet pé sévél kort som lang sikt. Dessutom ar det
— for att bli en trovérdig aktor — viktigt att fora en sammanhallen europapolitik.
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5. EU-domstolen

5.1 Inledning

Innan det stér klart vilka framtida relationer Storbritannien kommer att ha med EU &r det
mycket oklart vilken pdverkan brexit far pA EU-domstolen (EUD). Detta géller i viss mén
aven de andra EU-institutionerna som utreds i denna rapport, men det ar troligt att vi idag
vet minst om brexits paverkan pd EUD. Anledningen dr att d&ven om Storbritannien
uttrdder ur EU med full kraft, &r det sannolikt att medlemskapet kommer att ersdttas med
ett nytt slags handelsavtal. Det r ocksa troligt att ett sddant avtal kommer att underkastas
nagon form av domstol som ska avgora tvister mellan avtalsparterna. Ett exempel pa ett
sadant avtal dr EES-avtalet som har en mycket nira koppling till EU:s inre marknad. Av
detta skél finns en sédrskild Eftadomstol och Eftaldnderna har ocksa interventionsstatus i
EU-domstolen.

Som beskrivs nedan innebdr EU-domstolens tolkningsmetod att det kan rdcka med att
stater har ndgon form av mojlighet att framfora sina synpunkter 1 EUD for att de ska
kunna péverka unionsrittens utveckling. Om en brittisk intervention i ett framtida mal,
som gors inom ramen for ett framtida handelsavtal som landet har med EU, erbjuder den
16sning som EU-domstolen foredrar kan dess interventionsstatus i EU-domstolen ge
landet inflytande Over unionsrittens utveckling trots att Storbritannien inte lingre &r
medlem i EU. Detta kan mdjligen framsta som apart, men det bor da paminnas om att
EU-domstolens tolkningsmetod utgar fran vilken réttslig 16sning som forefaller bést i
ljuset av hur domstolen tolkar EU-f6rdragen. Med det sagt kommer merparten av det hér
kapitlet att dgnas &t att visa att EU-domstolen dr en politisk arena och att det darfor ar
viktigt att tdnka strategiskt kring hur medlemsstaterna anvinder domstolen. Inte minst
visar exemplet Storbritannien att landet har haft god insikt om vilka mgjligheter
medlemsstaten har att gora sin rést hord 1 domstolen.

I detta kapitel redogors inledningsvis for de mojligheter medlemsstaterna har att paverka
unionsrittens utveckling genom interaktion 1 EU-domstolen. Parallellt med denna
redogdrelse visas hur Storbritannien har anvédnt domstolen under perioder av sitt
medlemskap. Avslutningsvis diskuteras vilken paverkan brexit kan ha pd EU-domstolen
och hur Sverige kan forhalla sig till EUD for att bidra till att unionsritten foljer en
onskvird utveckling 1 ljuset av svenska intressen.
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5.2 Medlemslandernas mojligheter att paverka unionsrattens utveckling i
domstolen

5.2.1 Talan om ogiltighet

Enligt artikel 263 i Fordraget om Europeiska Unionens Funktionssitt (FEUF) har
medlemsstaterna, Europaparlamentet, ministerradet och Europeiska kommissionen rétt
att vicka talan i EU-domstolen och be den granska lagenligheten av EU-lagstiftarens
rattsakter. Bestimmelsen innebar att EU-domstolen &r den institution som avgoér om EU-
lagstiftarens rattsakter ar forenliga med innehéllet i de fordrag som EU:s medlemsstater
har kommit 6verens om.

I detta avsnitt redovisas hur minga mal som ror giltigheten av lagstiftning som har
avkunnats i EU-domstolen sedan Sverige blev medlem i EU.? Statistiken har tagits fram
eftersom medlemsstaternas ogiltighetsmal bland annat dterspeglar vilka frigor som &r sd
centrala for staterna att de har valt att vinda sig till EU-domstolen for att fi en
laglighetsprovning av dem. Det ska dock papekas att det kan finnas olika skal till bade
varfor medlemslédnder viacker och varfor de inte vicker ogiltighetsmal i EUD trots att
fragan &ar central for dem. Statistiken bor dérfor beaktas som en indikation pa att
medlemsstaterna har varit missndjda med unionslagstiftningen. Det forekommer ocksd
situationer da staterna kan vara skyldiga att driva vissa mél till EU-domstolen, genom att
deras parlament kraver det.

Figur 5.1 pé nista sida visar att Spanien dr det land som oftast vicker talan i EU-
domstolen om ogiltighet och bestrider giltigheten av EU:s lagstiftning, med nirmare ett
mél per ar.* Efter Spanien kommer Storbritannien, foljt av Tyskland, Frankrike,
Nederldnderna och Italien. Sverige kommer pa sjunde plats, men det ska tilldggas att de
svenska médlen vicktes endast ndgot ar efter det svenska EU-intrddet och ror hur
fiskekvoterna i anslutningsfordraget skall tolkas. Efter 1999 har Sverige inte vickt ndgon
talan i EU-domstolen angéende lagenligheten av EU:s lagstiftning.’

Storbritannien har drivit 4 ogiltighetsmal som ror arbetsriitten,® 4 mél som rér grinser,
information och sikerhet,’ 2 som bestrider lagenligheten av inrittandet av EU-
myndigheter.> 1 ovrigt har ett mal handlat om jordbruk och fiske,” ett om
tjinster/etablering,'” ett om export till tredje land!! och slutligen ett om transport.!? Vid
en jamforelse mellan de brittiska och de spanska ogiltighetsmalen, ror Storbritanniens

3 Observera att beslut undantas fran statistiken.

4 Statistiken har tagits fram genom sokningar pa ogiltighetstalan pA EU-domstolens hemsida.

5 Det ska poiingteras att Sverige vickte talan om ogiltighet av beslut i EUD vid 5 tillfillen 1995-2016.
6(C-84/94, C-431/11, C-656/11 och C-81/13.

7C-217/04, C-77/05, C-137/05 och C-482/08.

8 C-77/05 och C-270/12.

? C-66/04.

10C-507/13. EUD avskrev malet.

11 C-150/94.

12.C-121/14.
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mal ett bredare spann av politikomraden. 12 av de totalt 20 spanska malen ror lagstiftning
pa jordbruksomradet.

Figur 5.1 Ogiltighetsmal (ror lagstifining) under perioden 1995-2016
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Killa: Cramér m.fl. (2016).

5.2.2 Medlemsstaternas observationer i samband med forhandsavgdranden

Medlemsstaterna har enligt EU-domstolens protokoll nr 3, artikel 23, rétt att 1dmna
skriftliga observationer till domstolen om hur de anser att den réttsliga fragan ska losas.
Forfarandet ger séledes medlemsstaterna mdjlighet att lamna synpunkter pa hur
unionsritten ska tolkas 1 det aktuella fallet. Enligt Cramér m.fl. (2016) (se figur 5.2 pa
nista sida) dr Storbritannien det land som oftast ldmnar synpunkter pa de rittsliga
frigorna inom ramen for artikel 267 FEUF (begdran om forhandsavgorande).
Datainsamlingen som ligger till grund for rapportens slutsatser innefattar en kvalitativ
kodning av 3 845 rittsliga fragor stdllda till EU-domstolen under aren 1997-2008.
Studien maéter inte antalet observationer frdn medlemsldnderna utan istéillet antalet
synpunkter pd de rittsliga frigorna. Inom ramen f6r en och samma observation kan med
andra ord flera synpunkter pa rittsliga fragor forekomma.
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Figur 5.2 Medlemsstaternas observationer 1997—2008
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Killa: Cramér m.fl. (2016).

Statistiken visar att den brittiska regeringen dr mest aktiv bade nér det géller observationer
av mal som kommer fran de egna domstolarna och i frdga om mal som hénvisas till EU-
domstolen frdn andra medlemsstaters domstolar (jamfor figur 5.3 pd nista sida).
Statistiken tyder pa att Storbritannien betraktar EUD som ett slags politisk arena, dér
deltagande ger mojlighet att padverka unionsréttens utveckling.

Studien visar ocksa ett monster dver hur medlemsstaterna respektive EU-institutionerna
tolkar EU-rétten utifran sina specifika perspektiv. I rapporten gors skillnad mellan & ena
sidan preferensen for “Mer Europa” och & andra sidan for “Bibehdlla nationell
suverdnitet”. De tva preferenserna har uttolkats genom att observationerna i de studerade
riattsfallen har analyserats och kvalificerats. Forskarna identifierar en, inte ovéntad,
skillnad mellan EU-institutionernas preferens for Mer Europa och medlemsstaternas
preferens for att Bibehdlla nationell suverdnitet.
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Figur 5.3 Medlemsstaternas observationer i externa forhandsavgoranden, 1997-2008

= It
N =
>
5 a2
g e
()
z S S &
s <
2 o
8 =
© 8
° &
o
: 3
S 2
— wv o
S S L2 2
£ & S £
o
o E
< [¢]
- =
=
<
S —
Illlllllllllllllllllllcé T T T T
(=] T g 90 &8 = O M ST & €8 0T T o g o g
,o:%"s.a.ec.agv%w;&sc.a.a.e.—ﬁﬁﬂﬁg.zxﬂ
S EeScceE Yo eSS e L ESS 0SS E S
= EEC SRS EE S CEEE T g 0¥ RN EE 2
'_:' Ogoam oDAUU)GﬁO m%mH;S%“ <
ST RE @ A~ QO % =g
[aa] = N n 5 ~ &
Q = 3
() +
z 72

Killa: Cramér m.fl. (2016).

Enligt statistiken &r Polen det land som ar mest for Mer EU (ca -1 i medelvédrde) medan
Irland och Tyskland dr mest for att Bibehdlla nationell suverdnitet (ca -5 1 medelvirde).
Storbritannien ligger nira Sverige (ca -3 i medelvirde). Ovriga linder som ligger
forhéllandevis nira Storbritannien och Sverige ir Frankrike, Spanien, Italien, Osterrike
och Nederldanderna.

Forfattarna har inte kunnat konstatera vad som avgor varfor en medlemsstat foredrar Mer
Europa eller att Bibehdlla nationell suverdnitet. Det enda tydliga monstret dr att de nyare
medlemsstaterna tenderar att foredra Mer Europa jaimfort med de dldre medlemsstaterna.
Vidare finns négra intressanta skillnader mellan likasinnade medlemsstater. Irland &r mest
for att Bibehdlla nationell suverdnitet (-6 1 medelvirde) och ligger ocksd ldngt ifran
Storbritannien. 1 ett nordiskt perspektiv dr Sverige mest for Mer Europa medan bade
Danmark och Finland i sina synpunkter har foresprékat mer Bibehdlla nationell
suverdnitet (mellan -4 och -5 1 medelvirde).
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Figur 5.4 Medelvirde av medlemsstaternas syn pa europeisk integration, 1997-2008
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Killa: Cramér m.fl. (2016).

Rapporten har ocksd studerat vilka politikomrdden som har foranlett flest observationer
frin medlemsstaterna (se figur 5.5 pa nista sida). EU-domstolen har mottagit flest
synpunkter pa omréddet fri rorlighet av kapital, foljt av konsumentskydd, fri rorlighet av
tjénster, etableringsritten, fri rorlighet av arbetstagare, transport, miljo, fri rorlighet for
varor, skatter, sociala réttigheter, konkurrens, jordbruk och sist tullunionen.

5.2.3 Forhandsavgdranden

Enligt artikel 267 FEUF dr EU-domstolen behorig att meddela forhandsavgdranden
angdende tolkningen av fordragen och giltigheten och tolkningen av rittsakter som
beslutas av unionens institutioner, organ eller byrder. Nar en sddan fradga uppkommer vid
en domstol i en medlemsstat fir den domstolen begéra att EU-domstolen meddelar ett
forhandsavgorande. Om en sadan fraga uppkommer i den sista instansen 1 medlemslandet
ar den nationella domstolen skyldig att begéra ett forhandsavgoérande frdn EU-domstolen.
Forfarandet syftar till att skapa en form av dialog mellan de nationella domstolarna och
EU-domstolen om tillaimpningen av unionsritten.
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Figur 5.5 Antal observationer éver tid och politikomrade, 1997—2008
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Killa: Cramér m.fl. (2016).

I figur 5.6 pa nista sida visas att de tyska domstolarna oftast begér forhandsbesked fran
EU-domstolen, foljt av Nederlinderna och direfter Storbritannien. Italien, och
forvanande nog dven Osterrike, som ocksa ligger hdgt upp i statistiken. Anledningen till
att Osterrike forvanar ir att landets befolkningsmingd &r relativt liten i forhallande till
ovriga medlemsstaters. Till skillnad fran statistiken over ogiltighetsmal och observationer
kan medlemsstaternas befolkningsmingd forklara variationen i begédrda forhandsbesked
frdn de nationella domstolarna i medlemsldnderna eftersom antalet mal i domstolarna i
viss utstrackning aterspeglar befolkningsméngdens storlek.

Bernitz (2016) konstaterar att de svenska nationella domstolarna under den senaste
femarsperioden oftare har begirt forhandsbesked fran EUD jamfort med den tidigare
studerade perioden (jfr Bernitz, 2010), och menar att detta resultat inte ter sig helt
tillfredsstéllande. Forfattaren anser att sett till folkméngden nar Sverige knappast upp till
genomsnittet for samtliga medlemsstater nér det giller att inhdmta forhandsbesked.
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Figur 5.6 Antal forhandsavgéranden per medlemsland, 1997-2008
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5.3 Storbritanniens syn pa viktiga svenska mal i EU-domstolen

Eftersom Sieps regeringsuppdrag syftar till att 6ka forstaelsen for hur brexit kan komma
att paverka just Sverige, redovisar detta avsnitt de fall dar Storbritannien har haft en
standpunkt i mal som Sverige har drivit i EU-domstolen.

De svenska ogiltighetsmalen, med undantag for de tre tidiga fiskerimélen som nidmns
ovan, handlar om 6ppenheten i EU:s besluts- och rittsprocess. De mél som Sverige har
drivit 1 EU-domstolen har 1 forsta hand rort en provning av giltigheten av beslut. Att driva
mal om tillgdngen till EU-institutionernas handlingar &r en tydlig prioritering frén
Sveriges sida. Den forordning som Sverige ldgger till grund for sina réttsprocesser

forhandlades fram med stor framgang under det svenska ordférandeskapet 200

1.13

13 Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens
tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionen handlingar.
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De svenska malen handlar om enskildas mojligheter att {3 tillgédng till handlingar som ror
lagstiftningen'#, om tillgang till handlingar som rér rittsliga processer'®, och om tillging
till handlingar som upprittats av medlemslinderna'®. Det kan konstateras att i samtliga
mal som Sverige har drivit och som ror enskildas tillgdng till handlingar fran EU:s
institutioner har Storbritannien intervenerat pa den svenska motpartens sida.

5.4 Analys och diskussion

Att domstolar &r viktiga arenor for politiskt inflytande ar inte nagon nyhet. Robert Dahl
tillhor en av de tidiga forskarna som kunde visa pa den amerikanska Hogsta domstolens
stora inflytande 6ver USA:s lagstiftning (Dahl, 1957). I Sverige tycks dock insikten om
domstolar som viktiga politiska aktorer haft svérare att fa verkligt genomslag i
samhdillsdebatten (Leijon och Karlsson, 2013). Forskare har bland annat forklarat detta
genom att podngtera att frdnvaron av en forfattningsdomstol i Sverige gor att
gransdragningen mellan politik och juridik séllan stélls pd sin spets. Som bekant har
lagradet endast ett svagt mandat att lagprova, ex ante, lagstiftningens tillblivelse och detta
motverkar att konflikt uppstar mellan ritt och politik. Ex post kan svenska domstolar bara
gora konkret lagprovning.

Vér studie visar att Storbritannien hor till de medlemslédnder som ofta bidrar med sin input
till EU-domstolen vad giller tolkningen av unionsritten. Denna input sker bland annat
genom de ogiltighetsmal landet driver, de synpunkter pa rattsliga fradgor som lyfts av den
brittiska regeringen i samband med forhandsavgéranden och genom att de brittiska
nationella domstolarna i relativt hog grad begér forhandsbesked fran EUD. Som tidigare
ndmnts kan endast skillnaden i antal begéranden om forhandsavgoranden forklaras av
landernas varierande befolkningsméngder. Vad betriffar de Ovriga kanalerna till
inflytande 1 EU-domstolen har medlemsldnderna teoretiskt sett lika stora mgjligheter att
gora sina roster horda for att pdverka unionsréttens utveckling, da de har samma stéllning
i EUD.!7 (Diremot kan lindernas storlek av naturliga skil paverka de resurser de kan
lagga pa att utdva inflytande 1 olika rattsliga sammanhang.) I princip borde dérfor ocksé
samtliga medlemsldnder ha ett lika stort intresse av att lata EUD prova fragor som &r
viktiga for dem, om ldnderna har nigonting att vinna pa att fa till stind en rattslig
provning.

Nir skillnaderna i hur medlemslédnderna anvinder EUD ir stora tyder det pa strukturella
skillnader 1 syn och 1 hur de organiserar sig 1 forhallande EU-domstolen. I det f6ljande
diskuteras nagra tinkbara forklaringar som utgar fran den vetenskapliga diskussionen om
EUD.

14.C-39/05P, det si kallade Turco-mélet.

15 C-506/09P, MyTravel-mélet och C-514/07P, API-malet.

16 C-64/05P, IFAW-malet.

17 Det enda undantaget, nér det géller ldndernas stillning i EUD, &r att de sex storsta medlemslinderna,
inklusive Storbritannien, har var sin permanent generaladvokat medan 6vriga generaladvokater utses pa
lika villkor mellan de mindre medlemsstaterna, enligt ett roterande system.
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En tinkbar forklaring till varfor Storbritannien i relativt hog utstrackning har véant sig till
EUD f{or att be om en réttslig provning ar att de marknadsliberala ldnderna tenderar att
gynnas av EUD:s rittspraxis. Scharpf (1999; 2010) visar att EU-domstolens rattspraxis
oftare resulterar i marknadsfrimjande, snarare &n i marknadsbegransande atgérder. Med
sin réttspraxis har EUD stirkt enskildas réttigheter genom att framja liberal politik, till
priset av marknadsbegrinsande atgirder och medlemsstaternas mdjligheter till
omfordelningspolitik. Enligt Scharpf tog denna utveckling fart forst nér Storbritannien,
Irland och Danmark 1973 anslot sig till EU, eftersom ldndernas intrdde kom att pidverka
den politiska dynamiken. Vidare menar forskaren att det inte kan konstateras att det &r
domarnas preferens som styr rittspraxis i en integrationsvénlig riktning (det vill séiga det
ar inte  forekomsten @ av = marknadsliberala = domare  som = péverkar
liberaliseringsutvecklingen av unionsritten) utan snarare den omstdndigheten att
“liberaliseringsmodellen” dr inbyggd i systemet. Ett exempel pa detta ar att de fragor som
hénskjuts till EUD oftast representerar sddana som innehéller en intressekonflikt som
direkt paverkar den europeiska integrationen (Scharpf, 1999; 2010). Det kan handla om
foretaget som vill etablera sig i andra medlemsstater och som darfor utmanar de nationella
reglerna i EUD. Slutsatsen blir att fragebatteriet till EUD inte sérskilt ofta kommer att
aterspegla intressen som stodjer nationell rdtt. Men dven om Storbritannien hor till de mer
marknadsliberala medlemslidnderna har EUD:s svar inte alltid varit tillfredsstéllande frén
brittisk horisont. Det verkar dock inte ha hindrat landet frin att fortsétta att driva mal i
EUD.

Det bor ocksd pépekas att det inte dr alla som haller med om att EUD s4 tydligt har dgnat
sig at marknadsfridmjande rattskipning. Perspektivet att EUD &r ett exempel pa att
internationella réttsliga organ pé vissa omraden kan spela en viktig roll for att ingjuta ett
socialt element i transnationella handelsregimer forekommer ocksa. Enligt Caporaso och
Tarrow (2009) é&r arbetstagarnas rittigheter, dir EUD genom sin réttspraxis, har
framtvingat ett skydd for EU-migranters sociala intressen ett bra exempel pa detta.
Forskarna visar, om 4n med stdd i1 ett begrdnsat antal fall, hur EUD har tvingat
medlemsstater att Oppna inte bara sina arbetsmarknader utan &dven sina
socialforsakringssystem for EU-migranter och deras familjer. Som framkommit 1 brexit-
debatten  dr  Storbritannien  starkt  kritiskt  till  rattsutvecklingen = pa
socialforsakringsomradet.

I den rittsvetenskapliga diskussionen forklaras EUD:s integrationsvinliga och
marknadsfrimjande bidrag pa ett ndgot annorlunda sitt &n i den statsvetenskapliga, dven
om slutsatserna ar likalydande. Fran rattsvetenskapens hall pdminner man om att
unionsritten, och 1 synnerhet fordragen, ér ett forhandlingsresultat med den effekten att
den innehdller ménga oprecisa bestimmelser och allménna maélséttningar som maéste
konkretiseras i den faktiska rattstillampningen (Hettne, 2008). EUD har 16st detta genom
att tillimpa sin egen tolkningsmetod, som bland annat inbegriper den si kallade
andamalsorienterade eller teleologiska tolkningsmetoden. EUD har salunda uttalat att
man ska beakta inte bara bestimmelsens lydelse utan ocksa dess sammanhang och de
syften som efterstriivas med den.'®> Som redan nimnts finns det ingenting motstridigt i

18 Se Marek, mal 292/82.
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denna beskrivning jamfort med den bild som visar att EUD:s réttspraxis har gynnat
marknadsliberala stater. Perspektiven sammanfaller snarare, dd bada utgér fran att den
marknadsliberala modellen ar ’inbyggd” i systemet.

Att Storbritannien har ett gott rykte i EU-domstolen styrks av samtal Sieps har haft med
insatta personer bade i och utanfér EU-domstolen. Flera av dem stoder sin uppfattning pé
att landet driver principiellt viktiga mal som forvisso kan handla om landets nationella
intressen, men som samtidigt ofta ror ramarna for EU:s befogenheter. De menar ocksa att
de brittiska aktorerna 1 EU-domstolen har en sdllsynt god formaga att fora rittslig
argumentation. Detta kan bottna i deras common law-system och dven om rittstraditionen
inte syns markbart i EU-domstolens avgoranden passar dess sitt att lata rdttspraxis,
snarare dn lagen, ligga till grund for den réttsliga argumentationen vél in i EUD:s egen
tolkningsmetod. Detta foljer av att fordragsartiklarna saknar ett precist innehall eftersom
fordragen betraktas som ett dynamiskt instrument som &r tinkt att utvecklas over tid.
Enligt common-law traditionen bygger domstolsbeslut pé tidigare erfarenhet och man bor
lata de verkliga omstédndigheterna testa lagens legitimitet (Gordley, Von Mehre och
Taylor, 2006).

Oavsett om man stdr pa EU-domstolens sida betrdffande dess tolkningsmetod och
slutsatser i konkreta avgoranden eller ej, dr det ostridigt att EUD enligt géllande fordrag
har sista ordet ndr det giller att tolka EU:s fordrag inklusive hur
sekundérrittslagstiftningen forhéller sig till dem. Under den studerade perioden (1995—
2016) har Storbritannien utmérkt sig nédr det géller att be EUD prova hur EU-
lagstiftningen forhéller sig till primérrétten. Att Storbritannien ldmnar EU kan komma att
innebdra att farre frigor om anvdndandet av réttslig grund och lagstiftningens
proportionalitet utreds av EUD. Ytterst sett kan detta vara negativt for EU:s legitimitet,
det vill sdga om beslutsfattarna tinjer pa fordragets grinser pa ett sitt som inte far stod
av EU:s medborgare.

Avslutningsvis ska nagonting sdgas om de rittskulturella skillnaderna som finns i
medlemsstaterna och som kan forklara hur de anvinder EU-domstolen. Som papekats
tidigare tillhor Sverige de medlemsstater vars konstitutionella system innebar att den
judiciella makten har, relativt sett, lite att séga till om. I andra medlemsldnder méter de
politiska besluten stindigt motstdnd av en balanserande judiciell makt. Det tyska
exemplet dr det mest extrema eftersom den tyska forfattningsdomstolen har en sérskilt
stor lagprovningsritt. Att Sverige har en forhallandevis 1agmald rost i EU-domstolen nir
det kommer till lagprévning, dr dirfor kanske inte sd konstigt. Ett skél kan vara bristande
politisk vilja att l1ata EUD lagprova politiska beslut, ett annat skil kan ha med bristande
resurser att gora.

5.5 Slutsatser

Som ndmnts ovan har Storbritannien varit en aktiv aktor i EUD vilket ofrdnkomligen
innebdr att brexit kommer att minska medlemsstaternas totala aktivitet i EUD, givet att
halrummet inte fylls genom att ndgon annan medlemsstat kompenserar for britternas
minskade aktivitet. I kapitlet indikeras att Storbritanniens uttrdde ur EU kommer att
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markas 1 de mal som EUD far att avgora, dven om det inte dr troligt att det kommer att
rora sig om ndgon markant skillnad. P4 sd sétt kan d&ven EU-domstolens réttspraxis
komma att paverkas, om &n 1 marginell grad. En konkret paverkan pa rittspraxis tros bli
att farre mal som ror ramarna for EU:s befogenheter, inklusive huruvida EU:s atgarder ar
proportionerliga, kommer att hénskjutas till domstolen inom ramen for en
ogiltighetstalan. Aven om de brittiska ogiltighetsmélen inte ir avsevirt fler till antalet
jamfort med andra medlemslanders, dr de typiska for landets kontinuerliga arbete med att
halla EU ”i schack” genom att utmana ramarna for EU:s befogenheter i domstolen.
Storbritannien ser med andra ord ut att anvinda EUD som en institution som balanserar
den politiska makten, i ett klassiskt maktdelningsperspektiv, dér en central del av dess
verksamhet &r att kontrollera att EU inte gar utdver de befogenheter som fordragen
tilldelar unionen. Trots manga medlemslédnders ovana av att lata politiska beslut
laglighetsprovas av den judiciella makten, bor samtliga medlemsldnder anvédnda de
strukturer for ansvarsutkrdvande som stir till buds inom EU i de fall EU:s
maktbefogenheter befaras missbrukas. Enligt EU-rdtten har EU-domstolen rollen att
prova lagligheten i EU:s rattsakter.

For att realisera en sidan domstolsprovning dr det avgorande att det finns strukturer i
medlemsstaterna fOr att finga upp diskussioner redan pa forhandlingsstadiet i de fall det
pa allvar ifragasatts huruvida de forhandlade atgirderna legat inom EU:s befogenheter,
ar proportionerliga samt star i Overensstimmelse med subsidiaritetsprincipen och EU:s
stadga for grundldggande réttigheter. Efter en ndrmare granskning och bedémning av
dessa fall fir fragan ldmnas Over till den politiska nivén for avgérande om huruvida en
rittslig provning av EU-domstolen ska begiras.

I anslutning till resonemanget om EU-domstolens roll i EU:s konstitutionella system ar
det vért att paAminna om vikten av att medlemsldnderna gor oberoende réttsliga analyser
av kommissionens lagforslag. Att denna fraga har koppling till brexit visas genom
vittnesmdlen om att de brittiska tjdnstemdnnen har tillfort réttslig kompetens till i
synnerhet forhandlingsbordet i ministerrddet. Det dr vésentligt att den réttsliga analysen
inte gar forlorad i forhandlingsunderlaget, inte minst om man vill motverka att de
politiska besluten blir foremal for laglighetsprovning i EU-domstolen. Helst bor
regeringen, liksom de brittiska foretrddarna, gora grundliga och oberoende rittsliga
analyser av sin forhandlingsstandpunkt och lata dem ingd som underlag i forhandlarnas
instruktioner. Att strategiskt forhdlla sig till EUD:s (och Europadomstolens) tidigare
rittspraxis redan pé forhandlingsstadiet stirker den svenska standpunkten samt
underldttar ett eventuellt efterspel 1 EU-domstolen, eftersom domstolen 1 sina
bedomningar soker efter koherenta 16sningar 1 forhéllande till tidigare rattspraxis.
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6. Europeiska radet

6.1 Inflytande i Europeiska radet

Europeiska radet anger fardriktningen for EU genom sina riktlinjer for unionens arbete.
Efter Storbritanniens uttrdde kommer Europeiska rédet att motas i en konstellation av 27
stats- och regeringschefer istéllet for 28.

Artikel 15.1 FEUF slar fast att:

Europeiska radet ska ge unionen de impulser som behovs for dess utveckling och bestimma
dess allménna politiska riktlinjer och prioriteringar. Det ska inte ha ndgon lagstiftande
funktion.

Vidare slar artikel 15.2 fast att:

Europeiska radet ska sammantriada tva génger per halvar efter kallelse av sin ordférande.
Om dagordningen kraver det, kan Europeiska radets medlemmar besluta att var och en
bitrdds av en minister och, nir det géller kommissionens ordférande, av en ledamot av
kommissionen. Om situationen kriver det, ska ordféranden sammankalla ett extra moéte i
Europeiska radet.

Vilka stater ar da framgéngsrika i Europeiska radet? Studier visar att regeringschefernas
forhandlingsmakt 1 Europeiska ridet kan hérledas fran tre kéllor: medlemsstatens
strukturella och sakfragespecifika makt, den institutionella miljon samt regeringschefen
sjdlv. Medlemsstatens aggregerade makt definieras av dess territorium,
befolkningsmiangd, ekonomiska styrka, militira forméga, politiska stabilitet och
administrativa makt samt den sakfrdgespecifika makten som definieras av dess resurser,
engagemang och handlingsalternativ inom ett sdrskilt omrdde. Maktfordelningen
paverkas ocksa av den institutionella miljon, enhédllighet som beslutsprincip ger alla parter
samma formella rétt att blockera forslag. Regeringscheferna kan dessutom genom sin
person forstérka eller forsvaga forhandlingsmakten hos den medlemsstat de representerar.
Vittnesmal fran deltagare i Europeiska raddet ger vid handen att det dr den forsta
dimensionen — den strukturella makten — som trots allt 4r mest avgorande. De stater som
har storst fordelar ar sdledes Frankrike, Tyskland och Storbritannien. (Tallberg, 2007).

Storbritannien har pa senare tid dragit sig mer och mer tillbaka fran EU-samarbetet, vilket
blev allt tydligare under premidrminister David Cameron. En beskrivning som ibland
anvands for att beskriva Storbritannien 1 EU-sammanhang generellt dr “en besvérlig
partner”, vilket ocksd kan anvédndas for dess roll i Europeiska radet. Av intervjuerna
bekriftas bilden av att Storbritannien under senare ar dven dér har varit tdmligen isolerat
och stundtals uppfattats som besvérligt.
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Europeiska radet har under senare &r mer dn ndgot annat hanterat kriser, forst vad géller
den ekonomiska och finansiella krisen och pé senare &r ocksd flyktingfrdgan.
Storbritannien har inte heller hér spelat ndgon framtrddande roll, mycket pa grund av de
undantag man har pd dessa omraden.

Aven om britterna inte har spelat nigon avgdrande roll for de senaste drens krishantering
ar det svart att bortse fran Storbritanniens tyngd och storlek nér det géller det utrikes- och
sdkerhetspolitiska omradet. I intervjuerna framkommer ocksa att britterna har spelat en
viktig roll for EU:s utrikespolitik.

6.2 Maktbalansen i Europeiska radet efter brexit

Europeiska radet kommer efter brexit att samla 27 stats- och regeringschefer istillet for
28, och en av unionens storsta medlemmar kommer att saknas. Vem kan forvintas
forsvagas respektive gynnas av detta? Det ar inte helt enkelt att svara pa eftersom
utvecklingen ar beroende av vilka stats- och regeringschefer som representerar sina
medlemslénder i Europeiska radet och vilka kriser som ska hanteras.

Som konstateras i vara intervjuer dr Tysklands centrala roll for EU-samarbetet, i
synnerhet 1 Europeiska radet, idag obestridd dven om bilden av Tyskland blir ndgot mer
nyanserad om man ser till det dagliga forhandlingsarbetet i rddet. Landets roll som
krishanterare under senare ar gir inte att bortse ifrdn — vilket har blivit sérskilt patagligt
sedan den ekonomiska och finansiella krisen med borjan 2008 — och forbundskansler
Angela Merkel ér 1 dagsldget den dominerande kraften. Den tysk-franska axeln beskrivs
av manga som ndgot forsvagad under senare ar men den finns alltjimt dér.

Vid en fOrsta anblick ser det ut som att Tyskland — som ett av de stora kvarvarande
linderna — stérker sin roll efter brexit. Man har emellertid haft nytta av Storbritannien i
en rad fragor, inte minst 1 budgetfragor (Zuleeg, 2014). Tyskland &r dven en ekonomisk
maktfaktor, men kan inte méta sig med Storbritannien som utrikes- och sékerhetspolitisk
aktor. Saval Tyskland som Frankrike har ocksa anvént Storbritannien som en sinsemellan
balanserande kraft (Oliver, 2014). Den sammantagna bilden som framtrider i intervjuerna
ar dock att det tyska inflytandet sannolikt kommer att bestd dven efter brexit. “Tysklands
roll blir starkare och alla maste forhélla sig till Tyskland”.

Pa langre sikt kan brexit paverka maktbalansen och darmed ocksé vilka fragor som EU
kommer att driva. Maktcentrum i EU kan komma att flyttas sdvil sdderut som osterut
(Zuleeg, 2014) och uppdelningen av medlemsstaterna i olika block inom EU —
exempelvis mellan nord och syd, 6st och vist, frihandelsldander mot mer protektionistiskt
orienterade ldnder — kan forstirkas (Oliver, 2014).
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6.3 Slutsats for Sverige

For svensk del ar det svérare att bedoma de direkta konsekvenserna av Storbritanniens
franvaro 1 Europeiska radet. Dynamiken dér &r 1 hog grad beroende av de stats- och
regeringschefer som representerar sina respektive medlemslander samt vilka frdgor som
behandlas. Om fragor kommer upp dér britterna har haft stark samsyn med Sverige, ar
den uppenbara konsekvensen att ett stort lands rost helt enkelt inte ldngre finns dér som
stod. Franvaron av britterna torde darfor, inom Overskadlig tid, bli mest méarkbar for
Sverige pa det utrikespolitiska omradet.
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7. Europeiska utrikestjansten

7.1 Inledning

Storbritannien har haft central betydelse for utformandet och uppbyggnaden av
Europeiska utrikestjansten, EEAS. Det ar darfor hogst befogat att stilla sig fragan vad
konsekvensen for EEAS blir av att britterna lamnar EU. EEAS ar EU:s diplomatiska
organisation pd den globala arenan och utféraren av den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken (Gusp) genom civil och militér krishantering.

7.2 Europeiska utrikestjansten EEAS

Lissabonfordragets artikel 27:3 definierar EEAS roll sé hér:

Nir unionens hdga representant uppfyller sitt mandat, ska han eller hon stddja sig pa en
europeisk avdelning for yttre atgirder. Denna avdelning ska samarbeta med
medlemsstaternas diplomattjanster och ska bestd av tjanstemén frén berérda avdelningar
inom radets generalsekretariat och kommissionen samt utsind personal fran
medlemsstaternas nationella diplomattjénster.

Utrikestjansten bestir av tjinstemin fran ministerrddet och Europeiska kommissionen
samt utstationerade diplomater frdn medlemsstaterna. EEAS maéste ha staternas stod for
att representera unionen, vilket medfor att man méste balansera koordinering mellan
medlemsstaterna och andra EU-organ. Beslut som berdr externa relationer tas i regel
genom enhdllighet i ministerradet.

Enligt Lissabonfordraget dar det EEAS uppgift att samarbeta med medlemsstaternas
utrikesforvaltningar men inte att ersdtta dem. Mer precist heter det att ”Onddig
Overlappning av arbetsuppgifter, befattningar och resurser i forhéllande till andra
strukturer bor undvikas” (Europeiska unionens rad, 2010). Detta ligger vil i linje med det
brittiska intresset av att sl vakt om Storbritanniens internationella inflytande och se till
att det inte undergravs av att EU agerar som autonom global aktér. EU:s externa roll ar 1
hog grad ett omrade under utveckling, med medlemsstaterna och EU-institutionerna som
formerande aktorer (Shahin, 2016). Vad har da Storbritannien bidragit med och vad ar
det for rost som efter brexit forsvinner?

7.3 Storbritanniens betydelse for EEAS och Gusp

Intervjuerna vittnar om att Storbritanniens betydelse for EEAS for det forsta grundar sig
1 den omvittnat hoga kvaliteten pa de brittiska diplomater som &ven innehar hoga poster
1 organisationen, vilken ddrigenom har kommit att priaglas av brittiskt kunnande och
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tdnkande. For det andra har Storbritanniens agerande genom de konkreta insatserna pa
den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitikens omrade haft betydelse for EEAS
arbete. Eftersom de externa relationerna 1 sa hog grad baseras pa enhéllighet dr den
medvetenhet om vikten av goda forberedelser och den omvittnade skicklighet som
utmarker brittiska tjanstemén ndgot som vardesitts (European Policy Centre, 2016).

Storbritannien hade genom Catherine Ashton, EEAS forsta chef, inflytande pa
utvecklingen. Ashton ledde uppbyggnaden av EEAS och var dven en viktig aktdr under
savil Iran-forhandlingarna som i dialogen mellan Belgrad och Pristina. Britterna har varit
en central kraft i utvecklingen av EU:s gemensamma utrikespolitik, savél i institutionell
som 1 substantiell mening. Storbritannien har, som framkommer i intervjuerna, samtidigt
hallit emot savél en alltfor langtgédende integration pa omradet som en fordjupning av det
forsvarspolitiska samarbetet:

... britterna har ként att ingenting som trampar in pa Natos roll far ske inom EU:s ram, men
vid sidan av det har britterna varit tillskyndare till en starkare profil av EU dér de sjdlva
ocksa har tagit pa sig en roll att driva pa i fragor om allt fran Afghanistan och Afrika till
relationerna med Latinamerika.

7.3.1 Konkreta insatser

Storbritannien var en av de centrala arkitekterna och impulsgivarna vid inrdttande av den
gemensamma europeiska sidkerhets- och forsvarspolitiken, 1 mycket som ett resultat av
Balkankriget pa 90-talet. Storbritannien har dértill varit en viktig deltagare och
bidragsgivare vad giller de gemensamma fOrsvarsinsatserna, sirskilt 1 de tidiga
gemensamma insatserna pa Vistra Balkan och nyligen dven nir det géller att bekdmpa
pirataktiviteterna vid Afrikas horn. Storbritannien har ocksé varit en viktig aktor vid
upprittandet av sanktionerna mot Syrien och har agerat tydligt for enighet i EU:s
sanktionspolitik mot Ryssland (Koenig, 2016). Precis som Sverige har Storbritannien
dven gett betydelsefulla bidrag till utvidgningspolitiken. Allt sedan premidrminister
David Cameron tog over har Storbritannien dock distanserat sig frdn de gemensamma
forsvarsangeldgenheterna och av de fem storsta medlemsstaterna bidrar man nu minst till
militdra insatser. Vad giller civila uppdrag hamnar Storbritannien efter Tyskland,
Holland, Polen, Sverige, Frankrike och Finland. Detta har inneburit ett storre brittiskt
fokus pa bilaterala arrangemang och Nato. Storbritannien har dven 1 ministerradet hindrat
Okat militidrt samarbete och integration inom ramarna for det permanenta strukturerade
samarbetet, Pesco!® (Shahin, 2016).

7.4 Storbritanniens relation och férhallningssatt till EEAS

Storbritanniens relation till EEAS skiljer sig inte 1 principiell eller konceptuell mening
frdn den man har till andra politikomraden som berér EU. Forskning som har jamfort
EU:s medlemsstaters relation till EEAS pekar pa att Storbritannien betonar att EEAS
maste std i medlemsstaternas tjédnst och den mellanstatliga logiken styra utrikestjénstens

19 Permanent Structured Cooperation.
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arbete. Det innebédr att man ska sédkerstélla en balans mellan bibehéllet mellanstatligt
inflytande 6ver EEAS:s forehavanden och en tillrdckligt distanserad position fran vilken
Storbritannien kan dgna sig at sina egna globala angeldgenheter. Vid inrdttandet av EEAS
lade Storbritannien stor vikt vid att inga institutionella bestdmmelser eller framtida
bestimmelser skulle tilldtas begrinsa medlemsstaters egna initiativ pa utrikesomradet.
Samtidigt har Storbritannien utmaérkt sig genom att manga génger aktivt motsatta sig en
mer autonom gemensam utrikespolitik.

Den brittiska utgangspunkten ar att EEAS intar en ledarroll i ldgen dar Storbritannien har
ett minimalt inflytande som ensam aktor (klimatpolitik, handel, Irans kdrnvapenprogram,
den arabiska varen, Kosovo-konflikten och strategiska samarbeten med Brasilien och
Kina). EEAS bor alltsd enligt britterna inte duplicera — och riskera att ersitta —
Storbritanniens globala diplomatiska nétverk. EU bor heller inte utveckla nya formégor
pa omradet for gemensam forsvars- och sikerhetspolitik (GFSP) och diarmed konkurrera
med Nato, vilket enligt Storbritannien skulle dridnera landets redan anstringda och
begransade resurser. Storbritannien har ocksa varit pa sin vakt mot initiativ ténkta att
utveckla eller stirka EEAS kdrnomraden, vare sig det har géllt 6kade budgetanslag, EU-
representation i internationella organisationer eller konsuldra kompetenser (Balfour,
Frontini och Raik, 2013). Storbritannien har satsat — och lyckats vdl — med att besitta
viktiga poster inom EEAS samtidigt som man 2011 blockerade inte mindre &n 70 EU-
anforanden innehdallande formuleringen: ”pd uppdrag av EU och medlemsstaterna...”.
EU:s hoga representant for utrikes- och sikerhetsfragor — f.n. Federica Mogherini — méste
alltid komma Overens med Ovriga medlemsstater om skrivelser som avser extern
representation, vilket Storbritannien ocksé stdndigt betonar (Shahin, 2016).

EU:s externa relationer tilldter Storbritannien att stirka sitt redan globala inflytande
samtidigt som man kan paverka och forma sina kollegors positioner. EEAS ska i det
avseendet forstds som en i forsta hand mellanstatlig arena for stiarkandet av brittiska
intressen (European Policy Centre, 2016). En central del i Storbritanniens utrikespolitik
har varit att dels varda sin speciella relation med USA och att dels nér det giller EU:s
externa relationer ”anta ledarskap 1 europeisk internationell politik for de regeringar som
saknar en effektiv rost i Washington eller en egen aktiv utrikespolitik och gora ansprak
pa medelpunkten mellan USA och EU” (Balfour, Carta och Raik, 2015).

7.5 EEAS utan Storbritannien — férandringar att ta fasta pa

7.5.1 Konsekvenser for EEAS

Storbritanniens betydelse for EEAS 1 termer av materiella resurser och kompetens ar
avsevird. Storbritannien har en stor personal placerad pa strategiska poster i EEAS (se
tabell 7.1) och landets forsvarsmateriella potential kan bara matchas av Frankrike.
Detsamma kan ségas om den globala rdckvidden och personalstyrkan i det brittiska
utrikesministeriet. Som det konstateras 1 en av intervjuerna blir Frankrike 1 och med brexit
den enda EU-medlemmen med en plats i FN:s sékerhetsradd. Det aterstar att se huruvida
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det innebdr att EU:s externa blick slépper sitt fokus pé regional stabilitet pa bekostnad av
de mer globala fragorna.

Figur 7.1  Andel brittisk personal jamfort med hela EEAS personal

Tjénstemdn och TA
AD AST AST/SC  SNE CA Totalt

Britter i hogkvarter 33 14 1 26 5 79
Britter i delegationer 33 6 0 2 4 45
Totalt, britter 66 20 1 28 9 124
EEAS personal i hogkvarter 557 423 32 371 170 1553
EEAS personal i delegationer 390 187 0 66 224 867
Totalt EEAS personal 947 610 32 437 394 2420

Kaélla: EEAS. Not: SNE avser ”Seconded National Experts”; CA avser ”Contract Agents”; TA avser
”"Temporary Agents”; AD avser ”Administrators”; AST avser ”Assistants”’; och AST-SC avser
”Secretaries and Clerks”.

I slutet av juni 2016 presenterade EEAS:s chef Federica Mogherini EU:s globala strategi
(EEAS, 2016). Dokumentet har tagits till intdkt for att det rader enighet mellan EU:s 28
medlemsstater och Storbritannien spelade en viktig roll i arbetet med att ta fram strategin.
Inriktningen har inte heller fordndrats trots utfallet i den brittiska folkomrdstningen. En
viktig innebord av brexit vad géller EEAS och EU:s globala strategi giller de nya
mellanstatliga styrke- och intresserelationer som frigors nér en sé pass viktig medlemsstat
som Storbritannien ldimnar EU. I och med att handlingsutrymmet i EU:s externa relationer
ar relativt begransat, kommer brexit i forsta hand att paverka EEAS:s mojligheter att inta
en mer framskjuten position och representera EU 1 sammanhang dér Storbritannien
tidigare har varit en bromsande och motstrivig aktor. Storbritanniens forméga att paverka
och ha en ledande roll nér det giller andra EU-ldnders utrikespolitiska hallningar kommer
ocksé att begrinsas.

Nicole Koenig, forskare 1 statsvetenskap och internationella relationer, har satt det
brittiska uttrddet 1 perspektiv och pekar pa Storbritanniens begrdansade benigenhet de
senaste aren att stélla sina utrikes- och sédkerhetspolitiska resurser till gemensamt
forfogande. Brexit innebér ddrmed 1 forsta hand ett avbriack vad giller EU:s potentiella
maktmedel. Vad giller diplomatin talar dock fortfarande mycket for att Storbritannien
och EU kommer att fortsétta samarbeta. Koenig (2016; s. 7) menar att ”[t]here has thus
been a gap between the UK’s significant power resources and its willingness to use them
in the framework of the EU.”

7.5.2 Institutionell dynamik inom EEAS
Brexit ldr inledningsvis skapa visst politiskt tomrum, vilket fylls pa av nya

maktkonstellationer som drar det politiska innehallet i nya riktningar. Fa ldnder kan
matcha Storbritanniens forméga att ta en ledarroll och utdva inflytande bland mindre men
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likasinnade stater. Den ovissa utvecklingen 1 USA kan i1 det hdr sammanhanget bli en
minst lika viktig faktor for EEAS policyutveckling som brexit. Under 2017 dger dessutom
parlaments- respektive presidentval rum i Tyskland och Frankrike och utfallet 1 det
sistndimnda kan fa viktiga konsekvenser for policyomrédden som i hogsta grad beror
EEAS; exempelvis forhallandet till Ryssland och Ukraina. Sverige dr mycket tydligt i sin
héllning i den gemensamma sanktionspolitiken mot Ryssland, och Storbritannien har i
den fragan varit en viktig allierad.

P& vilket sdtt kommer Storbritannien att fortsatt vara delaktig i EU:s utrikes- och
sakerhetspolitik? Brexit-processen har énnu inte initierats dven om preliminédra positioner
har borjat skonjas. Det sdkerhetspolitiska samarbetet har hittills lamnats utanfor de
politiska utspelen. Det finns emellertid en risk att de utrikes- och sdkerhetspolitiska
frigorna kan anvindas som héavstang i forhandlingarna.

Den externa politiken betingas i forsta hand av de medlemsstatliga dynamikerna, och
EEAS har tidigare kritiserats for att vara alltfor betingad av “de tre stora”. Brexit
accentuerar ytterligare den fransk-tyska axeln — sdrskilt med avseende pa EEAS 1 och
med Storbritanniens tidigare balanserande funktion. Under 2017 hélls allménna val i
Tyskland och Frankrike. Om resultaten av dessa val priglas av kontinuitet betriffande
EU-samarbetet tydliggors dels den hittills forda politiken och dels koncentrationen kring
Tyskland och Frankrike som motorer. Aven om Storbritanniens uttride i och for sig kan
frigbra utrymme for handling kan denna nedbantade samling av stormakter inom
utrikesfragorna ocksé generera en motsatt effekt, eftersom de medlemsstater som i princip
motsitter sig sanktionerna mot Ryssland och dupliceringar av Nato-strukturerna inte
onskar en sddan koncentration kring exempelvis Tyskland och Frankrike. Den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken ser ut att konsolideras kring mindre
kérngrupperingar, samtidigt som EEAS stirks som diplomatisk organisation.

7.5.3 Slutsatser for Sverige

Av intervjuerna framkommer att Sverige bor forsoka mobilisera resurser for att fylla det
eventuella tomrum som uppstér personellt med svenskar. Brexit innebér vidare att en av
de tre stora medlemsstaterna dras ur EEAS. Av dessa tre dr Storbritannien den med kanske
mest global genomslagskraft. Storbritanniens franvaro kan dessutom, tillsammans med
den globala utvecklingen 1 stort, 6ka anspraken pa starkt autonomi for EEAS och dértill
storre savil materiella som substantiella befogenheter. Brexit accentuerar darfor behovet
av ett aktivt stdllningstagande och deltagande fran svensk sida infor den fortsatta
utvecklingen av EEAS.
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8. Sverige och EMU

8.1 Inledning

Det brittiska uttrddet ur EU vicker nytt liv i frigan om hur Sveriges EU-inflytande
paverkas av att inte vara fullvdrdig medlem av Ekonomiska och monetira unionen
(EMU). Utan de sirskilda undantag som Danmark och Storbritannien forhandlade fram i
samband med Maastrichtfordraget, forutsitter EU:s fordrag att varje medlemsstat infor
euron som valuta si snart de si kallade Maastrichtkriterierna?® #r uppfyllda.
Kommissionen har i ett flertal konvergensrapporter sedan 1990-talet konstaterat att
Sverige inte uppfyller Maastrichtkriterierna, till f6ljd av att det fortfarande kravs vissa
andringar 1 Riksbankslagen samt for att Sverige stdr utanfér den gemensamma
vaxelkursmekanismen, ERMIIL. Det dr emellertid av betydelse att bada dessa brister beror
pd aktiva icke-beslut. Flera av de intervjuade menar att Storbritanniens uttride dérfor
leder till en én mer utsatt svensk position.?!

Kapitlet borjar med en genomgéang av konsekvenserna for EMU av de senaste arens
krisitgidrder, med betoning pé Storbritanniens roll. Nésta avsnitt beskriver
framtidsagendan utifrdin de fem ordférandenas rapport. Det dr alldeles oavsett det
realistiska 1 vissa av forslagen det ndrmaste vi kommer en framtidsvision. Framfor allt
intresserar vi oss for hur rapporten har tagits emot i Sverige och Storbritannien. Darefter
foljer en genomgang av litteraturen och vad de som Sieps har intervjuat har att siga om
framtida konkreta risker av euroutanforskapet 1 ljuset av brexit. Kapitlet avslutas med
slutsatser.

8.2 Den statsfinansiella krisens effekter och Storbritanniens roll

Savil forskningen (se till exempel Naurin och Lindahl, 2009; och 2014) som samtliga
intervjuades erfarenheter av det dagliga EU-arbetet indikerar att de tidiga farhdgorna om
ett avtagande svenskt EU-inflytande hittills har kommit pa skam. Aven om flera
intervjupersoner vittnar om att man i Ekofin har fitt uppleva att eurorelaterade fragor ar
uppgjorda pa forhand i eurogruppen, tycks inga sddana effekter vara synliga i andra
fragor. Under eurons forsta ar gav den gemensamma valutan inte heller upphov till ndgon
storre oro: Lagstiftningsarbetet var, med undantag for urvattningen av stabilitets- och
tillviaxtpakten ar 2005, forhdllandevis stilla.

20 Bland annat 1ag inflation, sunda offentliga finanser, stabil vixelkurs (ERMII) och l4ga réintor.

2! Flera EU-riittsjurister har konstaterat att Sverige med dessa icke-beslut har gjort sig skyldig till ett
uppenbart fordragsbrott; se exempelvis Beukers och van der Sluis (2015); Louis (2004); och Bernitz
(2002). Efter de senaste arens krisatgérder, av vilka flera gér hand i hand med medlemskap i EMU, tycks
skyldigheten att gd med i EMU vara mindre sjélvklar; se Beukers och van der Sluis (2015).
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Nar effekterna av den finansiella och ekonomiska krisen ar 2010 provocerade fram en
statsfinansiell kris i euroomridet, drogs emellertid tre Overgripande ldrdomar vars
konsekvenser dnnu inte ér fullt dverblickbara (se Calmfors, 2017):

1. En forsta insikt var att stabilitets- och tillvixtpakten behdvde stramas upp och
aven kombineras med europeiska raddningsfonder. Den forra aspekten ledde till
de sa kallade sex- och tvapacken samt finanspakten (se nedan), medan den senare
aspekten framst handlar om Europeiska stabiliseringsmekanismen (ESM).

2. Aven stabilitets- och tillvixtpaktens omfing hade varit for begrinsat.
Makroekonomiska obalanser visade sig kunna leda till statsfinansiella kriser trots
regelefterlevnad, vilket hdande i exempelvis Irland och Spanien pa grund av den
privata sektorns 6verbelaning. Foljaktligen introducerades dven makroekonomisk
overvakning i pakten.

3. Den tredje lixan handlade om behovet att forebygga nya finanskriser och bryta
den onda spiralen mellan statsfinansiella kriser och bankkriser. Resultatet ar
bankunionen, med gemensam tillsynsmekanism och en gemensam
resolutionsmekanism for avveckling av fallerande banker.

Krishanteringen dren 2010-2015 ger en del virdefulla inblickar i Storbritanniens roll som
EU-medlem. Flera av de intervjuade tar upp det brygglan som gavs till Grekland 1 vintan
pa utbetalning av ESM-14n sommaren 2015.% Fran eurogruppens sida ville man att 1anet
skulle komma fran den EU-gemensamma Europeiska finansiella stabilitetsmekanismen
(EFSM), nagot som orsakade uppstandelse fran brittiskt héll. Enligt en av
intervjupersonerna var det framst tva skil som 1&g bakom reaktionerna: For det forsta
upplevde man att fragan hade gjorts upp 1 forvag i eurogruppen och sedan smusslats in
“bakvéigen” pa Ekofins dagordning utan att dvriga ldnder tydligt och 1 forvdg hade
informerats. For det andra hade man nigra ar dessforinnan i Europeiska radet (2010)
kommit 6verens om att EFSM inte skulle anvidndas for att undsétta enskilda euroldnder
nir ESM vil var pa plats.

I slutdndan var det trots allt EFSM som finansierade brygglanet. Det brittiska agerandet
fick samtidigt effekter: EFSM-forordningen reviderades s att stdd till euroldnder inte
skulle fa innebéra att “ekonomiskt (direkt eller indirekt) ansvar pafors de medlemsstater
som inte deltar i den gemensamma valutan” (Ridet, 2015a; och 2015b). Héndelsen
illustrerar om inte annat formagan att i Ekofin bevaka och fanga upp eurogruppsfragor
med effekter utanfér euroomradet.

En annan hiindelse som tas upp i samma intervjuer ror kapitaltickningskraven. Aven hér
sammanfoll brittiska och svenska intressen, da bada sokte tuffare kapitaltdckningskrav dn
dem man enades om 1 Ekofin. Det konstateras att Storbritannien var aktiva i frdgan, men
det kan & andra sidan inte uteslutas att Sverige hade kunnat sikra hogre krav utan brittisk
hjélp.

Molony (2016) ndmner ytterligare tva exempel pa brittiska ingripanden som bdr ndimnas
hér, av skél som blir tydliga nedan. For det forsta spelade Storbritannien en avgoérande

22 Se till exempel BBC (2015). Se dven Open Europe (2015).
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roll for att etablera att ”dubbel enkel majoritet” — det vill sdga en enkel majoritet av ldnder
som deltar i bankunionen samt en enkel majoritet av lander som stir utanfér bankunionen
— ska gilla vid omrostningar i1 vissa fragor i Europeiska bankmyndighetens (EBA)
tillsynsstyrelse. Det andra exemplet ror ett fall i EU-domstolen, i vilket Storbritannien
(med stod frdn Sverige) framgéngsrikt bestred att ECB (med stdd frdn Spanien och
Frankrike) hade ritt att kriiva att clearing?’ av transaktioner uttryckta i euro skulle skotas
av clearingorganisationer lokaliserade 1 eurolénder.

Det finns fall nir Sverige som icke-euroland har hjilpts av andra euroldnder i EMU-
relaterade fragor utan att Storbritannien har funnits med i leken. Beukers och van der
Sluis (2015) ndmner fragan om representation for icke-euroldnder nér eurolédndernas
stats- och regeringschefer mots 1 de sd kallade eurotoppmétena: Det initiala utkastet
andrades 1 en for Sverige positiv riktning genom kombinerat tryck frdn euroldnderna
Finland och Tyskland och icke-euroldnderna Danmark, Polen och Ungern.

Det ér dven upplysande att granska ett fall d& Storbritannien spelade en avgjort negativ
roll for 1 princip alla inblandade. I december 2011 valde davarande premidrministern
David Cameron att i Europeiska radet anvinda sitt veto mot att fora in det som blev
finanspakten®* i EU:s fordrag. Cameron ville i utbyte mot ett ja fi garantier om att den
egna finanssektorn skulle skyddas fran hardare finansmarknadsreglering. Féljden av vetot
var att finanspakten istdllet hamnade utanfor fordragen och undertecknades av alla
medlemsstater utom Storbritannien och Tjeckien. Hindelsen visar att det politiska priset
for ett veto 1 de har sammanhangen riskerar att bli mycket hogt, under det att de praktiska
vinsterna #r nira noll.?>

En av de intervjuade tar upp en mer generell aspekt av det brittiska EU-medlemskapet:
Londons roll som vérldens finansiella centrum gor att Storbritannien har en sarskild tyngd
i finansmarknadsfragor. I fall dar det rader samsyn mellan Sverige och Storbritannien ar
det forhallandevis okontroversiellt att konstatera att en viktig bundsforvant forsvinner. A
andra sidan menar ett par av de intervjuade att Sverige och Storbritannien pa senare ar
har divergerat, da britternas vilja att introducera ny finansmarknadslagstiftning har
avtagit.

8.3 Reaktioner pa framtidsagendan i London och Stockholm

Den statsfinansiella krisen har gett upphov till flera nya forslag pd hur EMU ska
“fullbordas”.?® Hir tar vi som utgdngspunkt de “Fem ordforandenas rapport” om
“Fardigstéllandet av EU:s ekonomiska och monetéra union”, forfattad av ordférandena
for kommissionen, Europeiska rddet, eurogruppen, ECB och Europaparlamentet (Juncker

2 Med clearing avses alla aktiviteter inom ramen for en transaktion, frén det att tagande gors till dess att
transaktionen har reglerats.

24 Fordrag om stabilitet, ssmordning och styrning inom Ekonomiska och monetira unionen.

25 Se till exempel Hancox (2014) for en djupare genomgéng. Se dven Moloney (2016).

26 Se till exempel Duff (2016b); Fabbrini, Hirsch Ballin och Somsen (2016); Pisani-Ferry m.fl. (2016);
Wahl (2016) och Wyplocz (2016). En tidigare variant pa de fem ordférandenas rapport var Van Rompuy
(2012).

60



Brexit: Konsekvenser for EU och Sverige 8. Sverige och EMU

m.fl., 2015). Med tanke pa dgarskapet och att rapporten har publicerats relativt nyligen,
ar det den nu tyngsta killan till information om framtidsagendan. Hur realistiska de mer
langtgéende forslagen dr, kan diskuteras; forst och framst dr det av intresse att jamfora de
reaktioner som rapporten provocerade fram i Stockholm och London, med utgangspunkt
frimst i House of Lords (2016),>” Regeringen (2015); och Riksdagen (2015).

Figur 9.1  De fem ordforandenas rapport
Steg och tidsplan Innehdllet i kondenserad form

o Ekonomisk union: inrétta produktivitetsndmnder; forstarka forfarandet
vid makroekonomiska obalanser; forstirka europeiska
planeringsterminen — fokusera mer pé sysselsittning och sociala resultat.

o Finansunion: sékerstilla tillfillig och permanent finansiering av
avvecklingsfonden; nd verenskommelse om gemensamma
insdttningsgarantier; effektivisera bankrekapitalisering inom ESM; inleda
arbetet med kapitalmarknadsunionen.

2015-2017: o Finanspolitisk union: inrétta radgivande europeisk finanspolitisk nimnd
Omedelbara atgdrder for oberoende bedomning av euroldndernas budgetar visavi mél och
rekommendationer.

o Politisk union: forstarka demokratisk legitimitet, exempelvis genom
omorganisering av europeiska planeringsterminen, med 6kad
parlamentarisk kontroll och koordinering; stirkt styrning av
eurogruppen, med samlad extern representation for euroomradet.
Fordraget om stabilitet, samordning och styrning, europluspakten och
den gemensamma avvecklingsfonden fors in i EUF-fordraget.

o Ekonomisk union: formalisera konvergensprocessen.
o Finanspolitisk union: inrétta en makroekonomisk stabiliseringsfunktion,

2017-2025: . o .
. vilken forutsétter konvergerande ekonomiska strukturer.
Bygga firdigt EMU .. ) L . o o
o Politisk union: fora in ESM i EU-lagstiftningen; inrétta ett
eurofinansdepartement.
Senast 2025:
Ett djupt verkligt e Vitbok om innehallet i slutsteget att publiceras av kommissionen 2017,
EMU

Kalla: Juncker m.fl. (2015).

Rapporten publicerades i juni 2015 och beskriver tre steg som pé tio ars sikt ska
komplettera eller upprétta ekonomisk union, finansiell union; finanspolitisk union; samt
politisk union (se Figur 9.1, ovan). Det forsta steget kréver inga fordragsdndringar utan
handlar om att fardigstidlla bankunionen och skdrpa befintliga atgdrder avseende
eurolindernas budgetpolitik.”® Steg tvd, som #r vagt i minga avseenden, benimns
“fardigstdllande av  EMU”. Har ska bland annat en “makroekonomisk

27 Det dr dirmed inte den brittiska regeringens uttryckliga svar pa rapporten men samtidigt det nirmaste
vi kommer en officiell och forhallandevis detaljerad reaktion.

28 Arbetet med nationella produktivitetsnimnder dr redan pabérjat. Ndmnderna far ansvar for att
diagnostisera och analysera produktivitets- och konkurrenskraftsutvecklingen. Ovriga EU-lander
“uppmuntras” att inrétta liknande ndmnder; se Radet (2016b). Europeiska finanspolitiska ndmnden &r
redan inrdttad av kommissionen; se Europeiska kommissionen (2015). House of Lords (2016) har
ifragasatt dess oberoende.
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stabiliseringsfunktion” inrdttas for euroomradet, samtidigt som gemensamma och
mojligen riéttsligt bindande riktmérken kan inforas for att forbattra konvergensen mellan
euroldnderna. Det tredje steget, “ett djupt, verkligt EMU”, ska preciseras ndarmare i en
vitbok fran kommissionen under véren 2017.

Det papekas i1 savil House of Lords (2016) som Regeringen (2015) att ett fungerande
EMU éven gagnar den egna ekonomin. Av den anledningen vdlkomnas 1 bada ldnderna
exempelvis forslagen som ror bank- och kapitalmarknadsunionerna. House of Lords
(2016) uttalar sig dven positivt om forslagen om ett gemensamt insidttningsgarantisystem
och en finansiell sparr (backstop) for den gemensamma resolutionsfonden.

Det betonas ocksa frén bada hall att framtida initiativ méste garantera inre marknadens
integritet och héllas 6ppna for icke-eurolénder. Det uttrycks dven oro for den &nnu mycket
vagt beskrivna finanspolitiska unionen och inte minst skepsis avseende regelverkets
forméga att sorja for euroldndernas framtida konvergens i den ekonomiska politiken.
Enighet rdder vidare om att ytterligare centralisering av beslutsfattandet riskerar att
undergrava den demokratiska legitimiteten for EMU-projektet. Vad géller de mer
konkreta forslagen var man i bada huvudstdderna skeptiska eller negativt instéllda till en
ny gemensam kapitalmarknadstillsyn.

Mot bakgrund av att de fem ordférandenas rapport &r vag i konturerna avseende de mer
langsiktiga aspekterna av EMU, blir ocksé reaktionerna av uppenbara skél avvaktande
och inte sérskilt konkreta. Det finns emellertid en hog grad av samstdmmighet 1 det sétt
pa vilket rapporten har tagits emot. A ena sidan erkiinns nodvindigheten av att 1ita
eurolidnderna l9sa sina problem pé ett sitt som ekonomiskt gagnar hela Europa; 4 andra
sidan maste centraliseringen av beslut och institutioner — oavsett om det handlar om
riskdelning eller riskreducering — ske pé ett sitt som dr acceptabelt. Exempelvis kan det
handla om att undvika att ldgga ytterligare lager av regler pé ett redan komplext system;
eller att undvika incitament som leder till ett okat risktagande bland de deltagande
landerna.

8.4 Aktorer, risker och konsekvenser for Sveriges relation till euron

8.4.1 EMU-regelverkets effekter pa icke-eurolander

Det har vid flera tillfillen luftats oro for att icke-euroldnderna ska paverkas negativt av
det framvixande EMU-regelverket, exempelvis i Europeiska radet (2012), 1 den brittiska
kompetensoversynen 2012-2014 (HM Government, 2014a och 2014b) och i
februaridverenskommelsen frén 2016 mellan Storbritannien och EU. Craig och Markakis
(2016) menar att farhdgorna kan delas in 1 tre kategorier. For det forsta handlar det om att
icke-euroldnder péverkas negativt av lagstiftning som r6r euron och beslutas i
eurogruppen. Vidare har man oroat sig for att eurogruppens positioner i allt hdgre grad
konvergerar och leder till att fler och fler frigor dr avgjorda innan de nir Ekofin.
Fenomenet kallas pd engelska caucusing, vilket vi 1 brist pa bittre Overséttning hér
bendmner positionskonvergens. En tredje farhga 4r att maktbalansen dven
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fortsdttningsvis forskjuts mot eurogruppen pa Ekofins bekostnad, med inneborden att den
senare institutionen riskerar att bli alltmer irrelevant. Till detta vill vi l4gga en fjarde
aspekt som ar viktig for svenskt vidkommande och som handlar om EMU:s langsiktiga
utveckling.

Farhaga 1: diskriminering

En oro som har visat sig vara delvis befogad handlar om att beslut inom ramen for
eurosamarbetet kan paverka icke-euroldnder utan att de ges mdojlighet att delta i beslutet.
Ett exempel pa ndr det har ansetts intréffa &r det fall vi nimnde ovan, nir ECB drev att
finansiella instrument uttryckta 1 euro endast skulle genomga clearing 1
clearingorganisationer med hemvist i euroldnder. Det skulle pé sdtt och vis skapa en inre
marknad i inre marknaden (Craig och Markakis, 2016).

Som nidmndes ovan valde Tribunalen att underkinna ECB:s agerande i fallet med
clearinginstrumenten, men pa den grunden att ECB saknade befogenhet.?® Detta ir i sjilva
verket pudelns kdrna: Inre marknadsrelaterade beslut som inverkar negativt pa icke-
eurolinder, i samband med atgirder kopplade till eurosamarbetet, bor inte kunna intréffa
om ECB och andra institutioner agerar inom ramen for de befogenheter de tilldelas av
fordragen. Fallet visar ocksa att medlemsstaterna aktivt bor se till att sddana fall inte
uppstér och heller inte dra sig for att anvinda EUD f0r att motverka dem (se dven kapitel
5).

Farhdga 2: positionskonvergens

Rostreglernas utformning efter 2014 innebdr att eurolinderna pa egen hand kan
astadkomma en kvalificerad majoritet, med eller utan Storbritannien. Icke-euroldnderna
skulle med andra ord kunna bli 6verkdrda i ministerradet i alla fragor som beslutas med
kvalificerad majoritet, s& lange det réder enighet i eurogruppen. I den brittiska
kompetensdversynen varnas uttryckligen for att euroldndernas respektive positioner kan
komma att konvergera till f6ljd av gemensamma problem och gemensamma fora.>* Att
eurogruppen som del av framtidsagendan forvintas fa en permanent ordférande samt
strdvar mot gemensam extern representation tycks onekligen leda i samma riktning.

Det hdr maste samtidigt stillas mot vad vi vet om lidndernas faktiska positioner.
Erfarenheterna hittills ar att eurogruppen i de flesta fragor uppvisar en hogre grad av
intern divergens &dn den som rdder mellan exempelvis Sverige och liander som
Nederldnderna och @ven Tyskland. Craig och Markakis (2016; s. 23) menar att
eurolédndernas position ofta dr ’the result of hard fought battles, reflective of cross-cutting
interests of euro states in relation to economic issues, there being even less reason as to

% Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland (med stéd av Sverige) mot Europeiska
centralbanken (med stod av Spanien och Frankrike), T-496/11, EU:T:2015:133.

39 Man menar att det kan leda till “the fragmentation of the Single Market with barriers erected between
its euro area and non-euro area constituents” (HM Government, 2014b; s. 107). Aven i
kompetensoversynen avseende EMU ses positionskonvergens som en hogst reell fara (HM Government,
2014a).
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why they should share a common interest on issues of social policy, employment or
immigration.”

Denna bild bekréftas ocksa av ndra nog samtliga intervjupersoner. Ett mycket konkret
exempel pa detta var enligt en av intervjupersonerna att det tidigt under krisen uppstod
en nord-syd-dimension i eurogruppen, didr “nordgruppen” ville se riskreducering
(exempelvis budgetdisciplin) innan man kunde tidnka sig att diskutera de
riskdelningsétgirder (exempelvis gemensamma inséttningsgarantier) som “’sydgruppen”
vill driva. Flera tar ocksa upp mer generellt splittringen 1 eurogruppen som ett faktum,
samtidigt som det konstateras att Aiven icke-eurolidnderna #r en relativt disparat grupp.’!

Farhdga 3: ytterligare maktforskjutning fran Ekofin till eurogruppen

En néra relaterad fraga till positionskonvergens handlar om att maktforskjutningen fran
Ekofin till frimst eurogruppen och ECB generellt sett fortsitter; och mer specifikt
forstirks av brexit. Pastdendet &r i dess fOrsta sats empiriskt forhallandevis véletablerat:
Eurogruppens och ECB:s makt har dkat, sdvil de facto som de jure (Craig och Markakis,
2016). Det dr ocksé rimligt att tro att tendensen forstdrks av brexit: De Sieps har intervjuat
4r nira nog eniga pa denna punkt.’? Till detta kan liggas att styrkan i argumentets
grundsats rimligen 6kar om/nér fler ldnder blir fullvirdiga EMU-medlemmar och kretsen
icke-eurolander foljaktligen krymper.

Aven om det inte kan fornekas att brexit ytterligare marginaliserar utanforlinderna, menar
Adler-Nissen (2016) att det finns tre aspekter som i nértid talar for att sdvil Sverige som
andra utanforlédnder kan och bor behdlla sin nuvarande strategi visavi eurolédnderna:

1. Flera av de nuvarande icke-eurolanderna kommer att s& forbli under 6verskadlig
framtid. Dorren for dem som ofrivilligt star utanfor maste dven framover std
Oppen. Sa lange detta géller, begrinsas euroldndernas rackvidd i fragor som ror
inre marknaden. I ljuset av den skeptiska attityden i1 Polen, Tjeckien och Ungern,
ser detta ut att fortsdtta under overskadlig tid.

2. Flera av euroldnderna, som Tyskland, Nederldnderna och Estland, &r mana om att
inte alienera utanforldnderna. De vill skydda en 6ppen inre marknad diar man dven
fortsdttningsvis river ned handelshinder. I avsaknad av britternas ekonomiskt
liberala rost kan man anta att det svenska och danska frihandelsengagemanget blir
an mer vardefullt.

3. Det finns ocksd i flera euroldnder och pa olika plan skepsis infor fortsatt
eurointegration och de populistiska rorelser som pa senare tid har fatt fotféste lar
paverka skeendet atminstone i nartid.

31 En intervjuperson beskriver gruppen pé foljande sitt: Danmark har undantag men deltar delvis dnd
genom medlemskapet i ERMII; Bulgarien, Kroatien och Ruménien vill g& med; Polen, Tjeckien och
Ungern kan inte bestimma sig; och Sverige maste gd med men vill inte.

32 En konkret aspekt som ndmns i tvé intervjuer &r att euroldnderna vill diskutera finansiella risker och
bankreglering inom ramen eurosystemet, varfor den gemensamma tillsynsmekanismen snarare 4n
Europeiska systemriskndmnden (ESRB) véljs som forum. De pan-europeiska institutionernas relevans
kan sdledes minska ytterligare nér Storbritannien forsvinner.
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Farhaga 4: EMU_:s langsiktiga utveckling

En aspekt som for svensk del blir svéarare att forhalla sig till efter brexit 4&r EMU:s
langsiktiga utveckling. Den brittiska attityden visavi EMU har pd ett sitt varit
forhallandevis okomplicerat, i det att utanforskapet i praktiken betraktades som ndrmast
irreversibelt. Det har ddremot funnits en ambivalens i forhdllande EU-medlemskapet,
nagot som kraftigt forstirktes av, och nadde sin kulmen under, eurokrisen. Som vi har
sett fanns en oro for krisdtgirdernas potentiella effekter for den framtida
integrationsprocessen. Den svenska kontexten skiljer sig pa sé vis att ett fullvardigt EMU-
medlemskap i dag betraktas som en icke-fraga under 6verskadlig tid, medan attityden
visavi det egna EU-medlemskapet gradvis har stabiliserats 1 opinionen (se exempelvis
Berg och Bové, 2016). Det forhallandet lagger ytterligare ett lager pa det dilemma som
statsvetaren Magnus Jerneck (2013; s. 9) fangar pa foljande sitt:

I suverénitetskalkylens termer riskerar Sverige att hamna i en position med pa sikt bade
forsvagad offensiv och defensiv makt, ett ldge man som aspirerande EU-medlem en géng
ville undvika. Det svenska nationella demokratiska systemet kommer i princip att ha full
beslutanderétt Gver ett begrinsat antal sakfrdgor, samtidigt som det, genom den tita
ekonomiska integrationen i EU, blir patagligt berort av de ekonomisk-politiska besluten i
eurozonen.

Oavsett om den framtida processen framst handlar om att hanka sig fram, ta stérre sprang
eller ndgonting daremellan (se kapitel 9), rader det en forhallandevis stor svensk politisk
enighet om att man gagnas av att eurons funktionssitt sikerstills. Utvecklingen kan
dérvid fa4 genomgripande inverkan dven pa Sverige vilket innebér att en proaktiv ansats
bor viljas i syfte att paverka i en for svenskt vidkommande attraktiv riktning.>® Det kréiver
1 sin tur att man etablerar en idé och en vision om hur det framtida EMU bdr konstrueras,
vilka instrument som krévs samt hur de bést konstrueras. Det &r i sig inte ndgra létta frdgor
utan kréver en analys och ett tankearbete som gar utanfor ramarna for denna utredning.

8.4.2 Mojliga skydd mot framtida risker

Det finns utdver de aspekter som lyfts ovan dven andra former av tinkbara skydd mot
marginaliseringsrisker efter brexit. Ett mojligt instrument &r sérskilda rostregler som
utformas for att skydda utanforldndernas intressen. Som ndmndes ovan rdstar man 1 vissa
fall med “dubbel enkel majoritet” i EBA:s tillsynsstyrelse. Utdver rostreglerna faststiller
dven EBA-forordningen att forvaltningsstyrelsens sammansittning bor vara balanserad
och representera hela unionen, samt att den ska inkludera minst tva l&nder som inte ingar
1 bankunionen (se Europaparlamentet och radet, 2010).

Det finns ocksa lagstiftning 1 bankunionen som visar hur relationen mellan euro- och icke-
euroldnder 1 framtiden kan struktureras inom givna politikomrdden. Tillsyns- och
resolutionsmekanismerna dr endast giltiga per automatik for eurolinderna, medan icke-

33 Exempelvis inom ramen for eurotoppmétena. Enligt artikel 12(3) i finanspakten ska kontrakterande
lander som inte har euron som valuta bjudas in till diskussioner om ”fordndringen av euroomradets
overgripande arkitektur och de grundliaggande regler som kommer att tillimpas pa denna i framtiden”.
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euroldnder kan vélja att delta genom att ingd ett ndra samarbete. Detta gors mellan ECB
och relevant nationell myndighet. ECB kan utfdrda instruktioner till myndigheten, som
maste utféra instruktionerna. Om medlemsstaten ifraga skulle vara oense med
tillsynsstyrelsens instruktioner kan den be ECB att avsluta det nira samarbetet. Aven
ECB har mojlighet att avsluta samarbetet om ett deltagande icke-euroland anmaler att
man inte 4r bunden av ECB:s instruktioner.

I februarioverenskommelsen fanns dven ett forslag som skulle ge medlemsstater utanfor
bankunionen en mdjlighet att, sé att séga, sldnga in lite grus i lagstiftningsmaskineriet.
Om nagot av dessa ldnder motsatte sig att en fraga beslutades med kvalificerad majoritet,
pa basis av de principer som angavs i februaridverenskommelsen, kunde medlemsstaten
begéra att rddet holl 6verldggningar i fradgan. Rédet skulle da “gora allt som [stod] i dess
makt” for att nd en l16sning. Fragan kunde &ven tas upp av Europeiska rddet men den
relevanta texten i februaridverenskommelsen sa uttryckligen att forfarandet inte fick
hindra EU:s ordinarie lagstiftningsforfarande.

Mervirdet av “bromsen” i1 februarioverenskommelsen var tveksamt, da den i bésta fall
tycks ha kunnat tvinga fram en paus for reflektion (Craig och Markakis, 2016). Det ar
ocksé rimligt att tro att man fran euroldndernas sida ser med stark skepsis pa alla framtida
forslag som innebér att icke-euroldnder kan hindra eller ens bromsa forslag, vare sig de
handlar om EMU:s framtida struktur eller den mer vardagsnira lagstiftningen. Snarare lar
man foredra alternativ som okar incitamenten for utanforlanderna att involvera sig mer i
den gemensamma valutan, sd att de pd sikt ges 6kade mojligheter att sjdlva bli fullviardiga
medlemmar.

Ett fjdrde sitt att reducera risken for ofSrutsedda spridningseffekter ar att Oka
transparensen i eurogruppen. Flera av de intervjuade tog upp att man sokte insyn i
eurogruppens moten genom kontakter med dess sekretariat. En hogre grad av transparens
skulle gora det ldttare for icke-euroldnderna att f4 reda pd vad som avhandlas och det
skulle aven motverka eurogruppens eventuella tendens att gora upp pé forhand pa ett sétt
som kan vara till nackdel for icke-eurolénderna. Nuvarande regelverk sikerstéller till viss
del att resterande medlemsstater hélls informerade och ytterligare arbete dr pa viag inom
ramen for eurogruppens arbetsgrupp (Eurogruppen, 2016a).

Nir det géller Sveriges agerande i forhallande till just EMU, ér flera av de intervjuade
inne pa vikten av att bevaka sa att framtida dverenskommelser och samarbeten inte
inverkar negativt pd inre marknaden; att de hélls 6ppna for hela EU27; samt att de inte
spiller over pa ett sitt som paverkar Sveriges finans- och penningpolitik. Det finns med
andra ord goda skil att ge storsta mdjliga stod 1 arbetet med att dka transparensen i
eurogruppen. Ett sétt att sdkra inflytande ar att overvéga ett deltagande 1 nuvarande och
framtida 6ppna samarbeten.

Ytterligare en fridga med relevans for den hir diskussionen som tas upp i nagra intervjuer
handlar om vilket icke-euroland som ska ta pd sig ledartrdjan nér Storbritannien ldmnar
EU. Frdgan rymmer ménga avvigningar. Exempelvis skulle ett konstruktivt ledarskap i
gruppen kunna innebdra att inflytandet 6ver framtidsagendan okar, samtidigt som man 1
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linje med sjdlva grundforutséttningen for ett konstruktivt ledarskap kan forhindra mer
destruktiva tendenser som &r tinkbara med ett alternativt ledarskap. Om man i ledarrollen
didremot frimst agerar som blockerande kraft och intar en generellt negativ attityd till
euroldndernas fortsatta integration, kan inflytandet istéllet paverkas negativt. I alla
hiandelser bor fragan utredas och ges den uppmérksamhet och omsorg den fortjanar innan
brexit ar ett faktum.

8.5 Slutsatser

Det finns 1 litteraturen sdvél som 1 intervjusvaren en stor enighet om att brexit forsvagar
Ekofin i forhallande till eurogruppen. Flera av EU-ambassadérerna vittnar dartill om att
manga av de eurorelaterade fragorna som passerade Ekofin redan hade gjorts upp pa
forhand i1 eurogruppen. Att Ekofin redan dr en forsvagad instans forbattras knappast av
att ett land som Storbritannien, med sin storlek och betydande finanssektor, ldmnar
unionen.

Det ar samtidigt svért att konkretisera vilka effekterna blir. Vid sidan om eurogruppens
framtida dominans har farhdgorna frimst handlat om diskriminering av icke-euroldnder
och positionskonvergens i eurogruppen. I litteraturen pépekas ofta att det finns flera
svagheter 1 de resonemangen. Det finns skydd i EU-fordragen mot agerande som
diskriminerar icke-eurolinderna och euroldnderna ar langt ifrdn s& ense att en
positionskonvergens (i nirtid) kan sdgas hota icke-euroldnderna pd nagot trovirdigt sitt.
Till detta kommer att maktforskjutningen fran Ekofin till eurogruppen redan anses vara
ett etablerat faktum. Inte minst har grinsen dd eurolédnderna pd egen hand kan samla en
kvalificerad majoritet redan passerats.

Enighet rader ocksd bland intervjupersonerna om att det svenska inflytandet i EU
generellt inte har paverkats negativt av att Sverige har statt utanfor euron, ndgot som dven
ges visst stod 1 forskningen. Det maste samtidigt konstateras att Storbritanniens agerande
under krisen gynnade Sverige i flera fragor. Det giller inte minst den nationella flexibilitet
som kunde astadkommas vad géller kapitaltickningskraven och andra fragor relaterade
till exempelvis skrivningarna inom ramen for bankunionen. Vidare indikerar reaktionerna
pa de fem ordforandenas rapport att Storbritannien i manga avseenden nir det giller
EMU:s utveckling dven fortséttningsvis hade varit en viktig bundsforvant.

Storbritanniens frdnvaro far dven konkreta foljder for de resurser som ldggs pa att
Overvaka eurogruppens arbete och att frimst i ministerradet och EU-domstolen motverka
forslag som upplevs som negativa for exempelvis inre marknaden eller EU:s allménna
policyinriktning. Brexit kan nagot forsvara balansgangen mellan alliansbyggandet och
formagan att vara en konstruktiv motpart i det fortsatta EMU-bygget 4 ena sidan; och att
Overvaka och bromsa eventuella initiativ frdn eurogruppens sida som kan ha negativa
effekter for Sverige, 4 den andra.

En nérliggande aspekt som tarvar fortsatt analys handlar om Sveriges forhallningssitt till

EMU:s langsiktiga utveckling. Hur Sverige ska forhalla sig till konkreta aspekter av
euroldndernas fortsatta integration — inte bara i frdga om forslag som redan nu kan
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forutses, utan i dn hogre grad utformningen av dem innan de ens har kommit till
forslagsstadiet — bor utredas grundligt. Det ror sig for all del om frdgor som hade varit
hogst relevanta dven utan ett brittiskt uttrdde. Men det kan inte fornekas att Storbritannien
hér, som inget annat icke-euroland, hade potential att paverka utvecklingen i en for
Sverige mer fordelaktig riktning.
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9. Institutionell balans och framtidens integrationsmodell

9.1 Inledning

Tidigare kapitel har analyserat effekterna av brexit for EU:s institutioner. I det hér kapitlet
gors ett forsok att resonera kring vilka effekter uttrddet kan fa for balansen mellan
institutionerna och framtidens integrationsmodell. EU dr ett politiskt system under
standig utveckling. Det brittiska uttrddets konsekvenser méaste darfor analyseras utifran
den institutionella utveckling som pagér oavsett uttrdden. En intressant fraga &r huruvida
dessa tendenser kan forstirkas eller forsvagas av brexit. Det finns dven en méangd
omvirldsfaktorer som kommer att ha stor betydelse for den framtida utvecklingen, likasa
den politiska utvecklingen i de kvarvarande medlemsstaterna. I analysen nedan ligger
fokus pa konsekvenserna av brexit for den institutionella balansen och framtidens EU.

Det finns mycket som talar for att Storbritannien redan har minskat sitt engagemang for
EU-samarbetet och 6vriga medlemsstater har delvis borjat agera utifrén att Storbritannien
inte ldngre dr en aktiv medlem. Effekterna av brexit har ddrmed till viss del redan blivit
synliga. De langsiktiga konsekvenserna handlar snarare om hur unionen pa sikt kan
komma att utvecklas utan Storbritannien. Storbritannien och EU:s framtida forhédllande
kan givetvis ocksa péverka unionens utveckling. Sieps har i den hér rapporten inte berort
vilket mojligt utfall forhandlingarna kommer att landa i eftersom det ligger utanfor
uppdraget. Utgangspunkten for analysen har dock varit att Storbritanniens uttrdde innebar
att britterna inte langre deltar i EU:s institutioner eller i ndgon storre utstrackning bidrar
till EU:s budget.

Direkt efter den brittiska folkomrostningen inleddes en diskussion om ett néra forestdende
sammanbrott for EU. Brexit skulle leda till en slags dominoeffekt, fler lander skulle limna
unionen och till slut skulle EU upphdra att existera. Hittills har dock ingen av de dvriga
27 medlemsstaterna deklarerat att de vill uttrdda eller omforhandla villkoren for
medlemskapet. Sieps utgér darfor 1 den fortsatta analysen fran antagandet att EU kommer
att bestd av 27 medlemsstater och att, atminstone till nista storre fordragsrevision,
raddande regler och forutséttningar kommer att gilla.

9.2 Tendenser

Inom ramen for de analyser som har gjorts av konsekvenserna for de enskilda
institutionerna finns ett biarande tema, ndmligen det brittiska betonandet av nationell
suverdnitet och mellanstatlighet. Det brittiska motstandet, som forvisso har varierat over
tid, framtrdder som ett forhallandevis tydligt avtryck pd europeisk integration. Nirvaron
av den kritiska fragan, argumenten om integrationens riackvidd och konsekvenser for
nationellt sjdlvbestimmande, har frekvent framforts av britter 1 de europeiska
beslutsprocesserna. Brexit sker i ett sammanhang av stor fordndring. Vissa av de
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institutionella, konstitutionella och politiska fordndringsprocesserna gar inte att tydligt
sdrskilja fran de mojliga konsekvenser som specifikt harror frin det brittiska uttradet. P
ett overgripande plan dr det dock vért att betona att, med forbehall att det finns bade
variation och undantag, en brittisk ndrvaro i de europeiska institutionerna har paverkat
dynamiken och forekomsten av vissa argument och forhallningssétt. Manga andra aktorer
kan naturligtvis péd olika sitt stréva efter att fylla det tomrum som Oppnar sig, men en
roststark och inflytelserik aktor paverkar troligtvis den framtida dynamiken. Som en av
de intervjuade svarar pa frdgan om vilken effekt brexit far for den institutionella balansen
1 EU:

Inte som sadant, utan det dr pagéende trender som paverkar, inte pd grund av brexit.
Europeiska radet har gradvis forstiarkts de senaste aren, eftersom det blev instrumentet for
krishantering. Ménga av frdgorna var sa kénsliga nationellt att det var tvunget att hantera
dessa pa hogsta nivd. Denna utveckling &r tydlig sedan eurokrisen och har inte med brexit
att gora.

Om man ser till de dvergripande trenderna for EU som politiskt system finns det flera
parallella tendenser, varav vissa pekar at ett visst hall medan andra pekar at ett annat hall.
EU har gétt frdn 15 medlemmar ndr Sverige gick med 1995 till dagens 28. Nya
samarbetsomraden har tillkommit, sérskilt pataglig har utvecklingen wvarit kring
utrikespolitiken och rittsliga och inrikes fragor. Det finns ocksd en tendens till en
mellanstatlig betoning. EU kénnetecknas av en utveckling i olika hastigheter och
anvindandet av savil undantag (opt-outs) som fordjupade samarbeten stirker denna
tendens (Koenig, 2015). Det finns en tendens till att betona subsidiaritet, ndgot som
forstirks genom den nya rollen for de nationella parlamenten. En ndgot starkare nationell
motspanst foljer ur politiska skiftningar sdvél som en dterhéllande EU-opinion. Frdn EU:s
ledning, sérskilt kommissionen, har man sokt svara pd detta genom hardare prioritering
liksom tydligare arbete kring béttre lagstiftning. En tydligare beredning av forslag
eftersoks bland annat genom samrddsforfaranden. Det finns en tendens till
parlamentarisering pa EU-niva genom Europaparlamentets tydligare koppling till
kommissionen liksom dess 1 allmédnhet utdkade makt. Slutligen finns ocksé en tendens till
delegering i form av ett utvecklat kommitologiforfarande liksom skapandet av visentligt
manga fler EU-myndigheter.

9.3 Balansen mellan institutionerna

Utifrdn resonemanget ovan och med stdd i de tidigare kapitlen kan det finnas skal att
reflektera 6ver huruvida ett brexit paverkar balansen mellan institutionerna. Ett sitt att
nidrma sig fragan &r att, starkt forenklat, se pa vad som har varit brittisk hallning vid
fordragséndringar. I en dvergripande mening handlar det om en aterhallsamhet nir det
giller ytterligare overforing av befogenheter till europeisk niva. Ndgot hardraget ar
egentligen det senaste genuint aktiva bidraget till en stérre fordndring av EU 1
befogenhetsavseende som haft en tydlig brittisk priagel skapandet av den inre marknaden
och 0kad anvéndning av kvalificerad majoritet som beslutsregel, fordndringar som framst
skedde 1 Enhetsakten och fullf6ljdes i Maastricht. Dérefter har Storbritannien prioriterat
en mer mellanstatlig tolkning av vad EU bor vara. I flera fordragsdandringsprocesser och
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framtidsdebatter sedan medlemskapet har Sverige intagit en liknande position som
Storbritannien. Bégge lianderna har tenderat att inte vilja se storre fordndringar eller
integrativa steg (se till exempel Johansson och von Sydow, 2011). Det géller dock inte
kraven pa sirskilda undantag, opt-outs (Moravcesik, 1999). Detta forhallningssitt torde
didrmed tala for att motstdndet mot en ytterligare forstiarkt roll for de rent Gverstatliga
institutionerna (EP, kommissionen och EU-domstolen) minskar. Det ska dock framhallas
att over tid har britterna vidlkomnat en Gverstatlig granskning av bade domstolen och
kommissionen. | februaridverenskommelsen fran 2016 mellan EU och Storbritannien
gjordes ett ganska stort nummer av att Storbritannien i framtiden inte skulle behdva kidnna
sig bundet av fordragets malséttning om att skapa den allt fastare sammanslutning
mellan de europeiska folken” som fastslas i Lissabonfordragets forsta artikel. Till foljd
av resultatet i folkomrostningen géller inte avtalet ldngre. Det rdder ocksa delade
meningar om detta undantag verkligen skulle ha haft nagon praktisk betydelse. Vad det
dock signalerar dr att Storbritannien i det fall man hade rostat for att stanna i EU hogst
troligen hade fétt en allt mer avvaktande och mojligen isolerad roll i EU:s
framtidsdebatter.

Vad giller den institutionella balansen mellan de agendaséttande institutionerna,
Europeiska rddet och kommissionen, har den sa kallade “nya mellanstatligheten” (new
intergovernmentalism) (Puetter, 2013; m.fl.) betonats i senare tids forskning. Den “’nya
mellanstatligheten” betonar att Europeiska ridet sedan slutet av 1990-talet har fatt en
starkare roll som en f6ljd av de politikomrdden som har tillkommit, utanfor eller delvis
utanfor gemenskapsmetoden, sedan Maastrichtfordraget. Europeiska radets roll har
utvecklats till att bli ett forum inte bara for hognivafragor utan ocksa for att hantera
16pande fragor (Puetter, 2013). Med Lissabonfordraget fick Europeiska radet ocksa status
som institution och forsdgs med en permanent ordférande. Det finns en inneboende
motsdgelse 1 den europeiska integrationen efter Maastrichtfordraget, i den meningen att
EU:s policyomraden véxer till antalet men att medlemsstaterna samtidigt &r mana om att
inte fora Over mer lagstiftningsmakt till EU-niva.

Annan forskning tyder pa att kommissionen fortsatt dr en viktig aktor, inte minst vad
giller dagordningsmakten. Denna inriktning menar att kommissionen fortfarande star
stark och dven har okat sitt inflytande pé vissa omréden, exempelvis det ekonomiska, som
en foljd av de atgirder som vidtogs under den ekonomiska och finansiella krisen (Princen
och Rhinard, 2006). Nér det géller kommissionen kan motstandet mot den institutionen
som ledare och pddrivare av integrationen minska. Storbritannien var exempelvis bland
de mest hogljudda motstdndarna till att inféra den procedur varmed kommissionens
ordforande skulle utses med beaktande av resultatet i valet till Europaparlamentet, den sa
kallade Spitzenkandidat-processen. Detta motstdnd kommer nu hogst sannolikt att horas
mindre.

Det finns krafter som driver pa for en mer ledande roll fér kommissionen och ett starkare
Europaparlament, nigot som gir i mer federalt inspirerade spar. I takt med
Europaparlamentets 6kade makt 6ver lagstiftningen och Europeiska radets framskjutna
stillning har ministerradet fitt en delvis fordndrad roll. Samtidigt som det inte gér att
bortse fran att forutsidttningarna for att nd gemensamma beslut vilar pa mojligheterna att
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bilda, &tminstone, kvalificerade majoriteter 1 ministerrddet. Forutsittningarna for att na
sadana beslut maste, med utgangspunkt i historiska erfarenheter av positionering i EU:s
politiska rymd, antas bli bédttre ndr en viktig aktor som stundtals har intagit
ytterkantspositioner forsvinner. Det i sin tur kan fa konsekvenser for de kvarvarande
medlemsstater som har befunnit sig i ndrheten av Storbritanniens ytterkantsposition. Det
giller till exempel Sverige, och det kan finnas anledning att inom enskilda politikomraden
se over den svenska positionen i syfte att undvika att framover bli marginaliserad.
Samtidigt visade den kontrafaktiska analysen av beslut i radet (kapitel 4) att politiska
utfall och kompromisser endast i begransad utstrackning skulle ha forandrats om britterna
inte hade varit medlemmar. Analysen visade ocksa att ndr man tog bort britterna fran
dessa beslut mérktes ingen stark effekt som angav om vi skulle ha haft mer eller mindre
integration idag. Till detta bor dock tillfogas att, som visats tidigare, Storbritannien ofta
framgangsrikt har paverkat den politiska dagordningen i beslutsprocessens tidigare
skeden sa att for dem odnskade fragor inte har nétt fram till férhandlingsbordet.

Dessutom finns ett stort antal centrala politikomrdden pé unionens dagordning som
Storbritannien redan har stillt sig utanfor, vilket gor att man fér anta att motséittningarna
inom dessa omraden forblir likartade dven efter brexit.

9.4 Undantag, “flexibel union” och kontroll av EU

Genom sin motvilja mot att delta i integrationens alla steg har Storbritannien drivit pd
mojligheten for medlemsstaterna att anvénda undantag (opt-outs). Inom ménga av de
omraden som de senaste decennierna har vuxit sig allt starkare (euron och den
ekonomiska politiken, inrikesomrddet med mera) deltar inte Storbritannien. Det,
tillsammans med de utdkade mojligheterna for vissa medlemsstater att ga fore i
fordjupade samarbeten, har bidragit till ett EU i flera hastigheter. Det forefaller inte troligt
att denna trend avstannar (Grabbe och Lehne, 2016). Man skulle kunna anf6ra att det &r
Storbritannien som genom sin styrka och storlek har kunnat driva pa for att etablera denna
praxis (Moravcesik, 1999). I vissa diskussioner om EU efter brexit framhalls att det skulle
vara svérare, sdrskilt for mindre medlemsstater, att soka undantag frén nya initiativ eller
bestimmelser. Detta i syfte att skapa mer sammanhallning och lojalitet (se
Europaparlamentet, 2017). Det finns dock en parallell och motsatt diskurs om att EU bor
utvecklas till mer av “flexibel union” dir medlemsstaterna sjdlva, efter egen vilja, kan
bestdmma inom vilka omrdden man vill samarbeta.

En annan tendens som har berdrts ovan, men som bara delvis har avhandlats tidigare 1
rapporten, handlar om den starkare betoningen av att kontrollera EU. Storbritannien har
varit padrivande for en utdkad roll for nationella parlament och subsidiaritetskontroll i
EU. Forslag inom detta omrade ingick ocksa i februarioverenskommelsen 2016 mellan
Storbritannien och EU. Det forefaller inte troligt att diskussionen om en utdkad roll for
nationella parlament per automatik kommer att avstanna som en foljd av brexit. Det ar
dock noterbart att infor kommande diskussioner om framtida institutionella arrangemang
for EU bortfaller en stark foresprakare for de nationella parlamentens 6kade stillning, en
position som dven Sverige intagit.
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9.5 Ny dynamik infor kommande framtidsdiskussioner

Av argumentet ovan foljer att infor storre framtidsdiskussioner om hur EU bor utvecklas,
exempelvis inom ramen for framtida fordragsédndringar, kommer troligen en ny dynamik
att intrdda efter brexit. "De tre stora” har historiskt sett haft stor betydelse nir
overgripande dverenskommelser om unionens framtid har traffats (Moravcsik, 1999). Vi
har dterkommande poédngterat att Storbritannien i manga hdnseenden har intagit en delvis
annorlunda hallning till EU under de senare aren. Det skulle tala for att britterna ocksa
har distanserat sig fran framtidsdiskussionerna. I intervjuerna framkommer lite blandade
beddmningar nir det géller huruvida brexit leder till en ateruppréttad fransk-tysk axel
eller om det snarare handlar om att Tyskland ensamt far en alltmer central roll i
storpolitiska forum som Europeiska radet. Nar det giller formella fordndringar av
medlemsstaternas makt 1 EU sé dr det virt att betona att storre medlemsstater far en 6kad
roll i ministerradet. Aven analysen av ndtverken i radet visar pa en 6kad roll for de stora
medlemsstaterna.

I dagsldget dr en framtida fordragsdndring avligsen men ser man pd de senaste
decennierna har nya fordrag forhandlats fram med jdmna mellanrum, delvis for att ge ny
inriktning men ocksé for att kodifiera etablerad praxis. Hur en sddan framtidsdiskussion
skulle arta sig &r svarbedomt, men det finns anledning att konstatera att den brittiska
rosten, med sin forsiktighet och mellanstatliga hallning, kommer att vara frdnvarande.
Det i sig betyder inte att EU kommer ta ett federalt sprang, 4&ven om det finns politiska
krafter som givetvis ser brexit som en mdjlighet till ytterligare steg. De aterhallande
politiska krafterna mot en sadan riktning aterfinns i manga medlemsstater. Tyskland, som
av manga pekas ut som en stark ledare i Europa, har enligt ménga betraktare Gvergett en
tidigare vurm for de mer Overstatliga inslagen i samarbetet och pd senare tid intagit en
mer mellanstatlig instillning (Janning och Mdller, 2016). Angela Merkel sade i ett tal
2010 att framtiden for EU ligger 1 en “ny unionsmetod” (new union method),
medlemsstaters koordinerade agerande snarare &n gemenskapsmetoden (community
method), med Overstatlighet (Merkel, 2010).

De senaste drens manga kriser gor att stora och inflytelserika ldnder har fatt en mer
framskjuten roll genom att det Europeiska radet blivit ett centralt forum f{or
krishanteringen. Till stora delar ett ”héndelsestyrt” ledarskap for EU som helhet. Det finns
inte skl att tro att brexit 1 grunden foréndrar detta, &tminstone inte 1 nirtid. Den politiska
dagordningen kommer dirmed i1 stor utstrdckning att dven framoOver avgoras av
omvérldsfaktorer som dr synnerligen svarbedomda.

Det dr sammanfattningsvis svért att fastsla hur balansen mellan institutionerna paverkas
av brexit. Man kan dock lyfta fram att nér den brittiska grundsynen pa EU forsvinner kan
instdllningen till de olika institutionernas roller skifta. ~Kommissionen,
Europaparlamentet och EU-domstolen har alla varit foremal for en del kritik frin
Storbritannien. Mellanstatligheten, undantagen och befogenhetskontrollen dr ndgra av de
brittiska preferenser som har gjort avtryck pa EU. For medlemsstater med liknande syn
pa EU krévs troligen skarp egen analytisk formaga, argumentation och nérvaro for att
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kunna gora sin standpunkt géllande. Som betonades sirskilt 1 kapitlet om EU-domstolen,
har det brittiska inflytande i det hinseendet varit betydande och spelat en viktig roll.

En stor framtidsfrdga med béring pa just balansen mellan olika institutioner — men ocksa
pa balansen mellan olika grupperingar av medlemsstater — som kan péverkas av brexit
berordes utforligt i foregdende kapitel: relationen mellan eurozonen och vriga EU. Om
krav reses pa ytterligare institutionell utveckling inom ramen for saidant som 1 huvudsak
ror den gemensamma valutan far det betydelse dven for existerande institutioner. En fraga
som aterkommit under eurozonskrisen handlar exempelvis om hur man béttre kan
sakerstdlla den parlamentariska kontrollen, bade pd EU-nivd och nationellt. Har har
exempelvis forslag om att inrétta ett sirskilt parlament for eurozonen, liksom nagon form
av europeiskt finansdepartement, framforts (Enderlein m.fl., 2015; Kreilinger och
Larhant, 2016). Dessa idéer far sjdlvklart ocksa konsekvenser for de Ovriga
medlemmarna. Att det storsta medlemslandet utanfér den gemensamma valutan lamnar
unionen fOrdndrar balansen mellan eurozonen och EU27. Detta dr, i synnerhet for
medlemsstater som inte har euron, en betydande framtidsfraga att forhélla sig till. Ett EU
som dnnu tydligare ror sig 1 olika hastigheter gor rimligen att ingdngsvérdena i en
framtidsdiskussion skiljer sig at.

Rédets tidigare rattschef Jean-Claude Piris gav 2012 ut en bok i vilken han skisserade
EU:s framtid 1 tvd hastigheter. Han gor en viktig distinktion som dr vérd att bara med sig
om att ett EU 1 tva hastigheter (two-speed Europe) inte dr samma sak som ett EU i tva
klasser (two-class eller two-tier Europe). Hastigheterna refererar till en situation dér alla
strdvar mot samma mal men skillnaden ligger i det tempo i vilket man ror sig mot malet.
Ett EU 1 tva distinkta klasser eller grupper refererar till en situation dir dessa tva grupper
ar permanenta och fastslagna (Piris, 2012:7). Fragan om hur de ldnder som for narvarande
inte har infort euron som valuta stéller sig till sin framtida roll 1 EU/EMU kan fa betydelse
for hur denna diskussion gestaltar sig. Om icke-eurozonslidnderna deklarerar sig som
permanent utanfor valutan kan det ge upphov till en tendens mot ett EU i tvd distinkta
permanenta grupper. I ljuset av brexit hdjs ocksa roster for att det skulle vara onskvdrt att
dven andra medlemsstater som inte dnskar sig ytterligare fordjupning helt sonika ldmnar
unionen eller atminstone finner andra former (L’Echo, 2017; The Guardian 2017). Det
langsiktiga perspektivet kan behdvas for att gora stéllningstaganden dven pa kortare sikt.

9.6 Scenarier for framtidens EU

Nedan skisseras tre scenarier for framtidens EU. Dessa &dr utvecklingslinjer som
aterkommande kommer upp i diskussionen om framtidens EU och har inte uteslutande
med brexit att géra. Man kan samtidigt se britternas uttrdde som ett tillfdlle att reflektera
over den mer langsiktiga riktning som EU kan ta. I dagslaget dr det mycket som talar for
att inga storre fordragséndringsprojekt kommer att inledas inom den nérmsta tiden. Men
eftersom fordragen kommer att behdva dndras nér Storbritannien vil har uttritt, erbjuder
det brittiska uttradet en mojlighet att samtidigt gora andra @ndringar (Fabbrini, 2016).
Aptiten for grundldggande fordndring av EU dr avhéngig savil omvérldsfaktorer som den
politiska utvecklingen i medlemsstaterna. Kraftiga kantringar med fordndrade politiska
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majoritetsforhdllanden i1 de kvarvarande 27 medlemsstaterna kommer enligt den
beddomningen troligen att fi storre betydelse for framtidens EU dn vad brexit har. Det kan
samtidigt ha ett vérde att lyfta fram vilka tdnkbara langre utvecklingslinjer som trots allt
aterkommer i debatten (se till exempel von Sydow, 2014).

Det stora sprdanget

For det forsta kan det brittiska uttrddet ses av vissa som ett gyllene tillfdlle att utan de
motstraviga britterna kunna fordjupa EU, inte minst eurozonen. Ett syfte skulle bland
annat vara att rdda bot pa den otydliga sammanblandningen av befogenheter som leder
till svéarigheter med ansvarsutkravande pa ratt niva. Forslag om skapandet av en europeisk
federation dterkommer med jamna mellanrum. Inte séllan argumenterar man i linjer av
ett EU 1 flera hastigheter med en tydlig kérna (Fischer, 2000). Ett sentida utvecklat forslag
till en europisk federal forfattning framfordes 2013 av den s.k. Spinelligruppen. Deras
forslag innehdll ocksé en vilutvecklad argumentation for en 10sning for de medlemmar
som inte vill vara fullvirdiga medlemmar i EU utan endast delta genom nagon form av
associering. I den federala visionen bor en tydlig befogenhetsférdelning goras si att
véljarna blir klarare 6ver vad som beslutas pa vilken niva och att det gar att utkréva ansvar
av folkvalda pd den niva dir besluten faktiskt fattas (Habermas, 2011; Duff, 2016b)
Motstandet mot federala tankegangar dr naturligtvis starkt. Dessutom skulle det krdava
omfattande fordragsdndringar och det dr allt annat &n létt att skapa denna klara
befogenhetsfordelning mellan 6verstaten och medlemsstaterna. Problemen som hanteras
pa EU-niva drivs ofta fram 1 samklang med tidens stora fragor.

Aternationalisering

For det andra drar vissa slutsatsen att EU nu bor bli avsevirt mindre omfattande och att
en aternationalisering bor ske. Scenariot innehaller egentligen tvé rétt olika former av
aternationalisering: ytterligare uttrdden av medlemsstater och tillbakarullning av
befogenheter. Dessa tv4 sitt ir egentligen ganska olika till sin logik. Aternationalisering
kan alltsé ske 1 radikal form, det vill siga genom ytterligare uttrdden, eller genom att vissa
befogenheter atertas av medlemsstaterna. Krav pa uttrdden fran andra medlemsstater
beror givetvis pa den politiska utvecklingen och huruvida EU-kritiska partier vinner
gehor 1 medlemsstaterna. Roster for fordndring av EU och/eller atertagande av
befogenheter hors pa flera hall (Financial Times, 2016). Ett problem hér bestir 1 att
identifiera vilka fragor som bist bor aterforas till nationell niva och hur detta bést gors.
Frigor tenderar att 16sas pa europeisk nivé eftersom problemen dr gemensamma.

David Camerons forsta steg i1 sin nya Europapolitik handlade om att gora en omfattande
sd kallad “kompetensoversyn” over vilka omraden som borde éterforas till nationell
politik. Slutsatsen var, ngot forenklat, att fordelningen mellan EU och Storbritannien var
rimlig. Det finns anledning att tro att EU har vissa befogenheter av en anledning. Precis
som i fallet med den brittiska kompetensdversynen och det stundande uttrddet finns
anledning att tro att ju ndrmare materian man kommer desto mer inbadddat och
institutionaliserat framstar samarbetet. Likasd kan papekas att dven om den brittiska
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regeringen fick vissa av sina krav tillgodosedda i februarioverenskommelsen fran 2016,
ar det inte sdkert att en annan medlemsstat som skulle vilja *forhandla sig ur’ vissa delar
av acquin 1 framtiden skulle ha nagon storre framgéng.

Med den erfarenheten i farskt minne, talar ocksa det mesta emot sannolikheten att de
kvarvarande medlemsstaterna skulle engagera sig i en omfattande kompetensoversyn i
syfte att aternationalisera befogenheter som i nuldget har tilldelats EU. Det gor ocksé att
den omedelbara effekten av brexit for EU dr nagot mindre 4n vad som stundtals gors
gillande. Eventuella forskjutningar i maktbalans och politiska preferenser maste bedomas
ha i sérklass storst vikt i forhallande till ny lagstiftning. Att modifiera existerande
lagstiftning kan naturligtvis lata sig goras, men det &r vért att podngtera att EU ar ett djupt
institutionaliserat samarbete med inneboende trogheter. De typiskt ’brittiska avtrycken’
pa europeisk integration som har diskuterats i rapporten forsvinner alltsd inte per
automatik nér britterna lamnar. Det krévs aktiva val av kvarvarande medlemsstater for att
astadkomma en sddan fOrdndring. I beaktande av de forhandlingar som foregick
februarioverenskommelsen 2016 mellan Storbritannien och EU — samt efterspelet till den
brittiska folkomrdstningen — &r det paradoxalt nog britterna sjidlva som har varit mest
angeldgna om att fordndra innebdrden i den inre marknadens regelverk, nadgot som inte
vunnit gehor hos dvriga medlemsstater.

Hanka sig fram

Det tredje alternativet handlar om att fortsitta att hanka sig fram pa inslagen vig, vilket
framstdr som det i1 nédrtid mest sannolika scenariot. I det scenariot fortsétter
integrationsprocessen 1 enlighet med existerande modeller, men en viss ytterligare
aterhallsamhet betrdffande integrationens takt kan vara en trolig utveckling.

Ett sétt att modifiera det tredje alternativet skulle vara att forsoka tillimpa &nnu mer
flexibilitet for medlemsstaterna &n vad som 1 dag ar fallet. EU utvecklas redan i flera
hastigheter, men man kan forestélla sig att det 1 framtiden skulle bli mer végledande och
exempelvis gora att grupper av lander pd frivillig grund inleder sd kallade fordjupade
samarbeten inom vissa omraden. Vissa menar att da skulle bilden av ett EU som tvingar
fram kompromisser, atfoljda av strikt applicerad regelefterlevnad, kunna bli mindre
framtradande. I stéllet skulle ldnderna ha mer spelrum att plocka de delar man vill och
ansvarsutkrdavandet ske nationellt. Det skulle ocksé vara ett sdtt att hantera de nationella
olikheterna 1 en union med 27 medlemsstater.

Kritiker av en sddan framtid pekar pa att EU:s framgéng vilar pa just det motsatta, att de
gemensamma regelverken, paketldsningarna och kompromisserna dr det som har gjort
EU till det omfattande samarbete det 4r 1 dag och att erfarenheterna av frivillighet utan
sanktioner inte har varit lyckade (Grabbe och Lehne, 2016).

Vi har i denna rapport inte haft att bedoma eller ge rekommendationer om hur Sverige
bor forhélla sig till detta (eller vilka europapolitiska fradgor Sverige bor driva), men som
vi uppfattar den nuvarande regeringens preferenser i forhdllande till brexit bygger de pa
att 1 forsta hand sla vakt om EU27 och att EU som helhet fungerar i framtiden. Exempelvis
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sade statsminister Stefan Lofven vid EU-ndmndens méte 1 september 2016 att (f)or
regeringen ar det viktigt att EU star enat. Nu &r inte tid for fordragsédndringar eller mer
Overstatlighet, utan vi behdver kort och gott ett EU som fungerar och som levererar i de
fradgor som ménniskor forvéntar sig” (Riksdagen, 2016). Samtidigt som det inte finns
nagot formellt undantag for Sverige i forhédllande till EMU, verkar frdgan om svenskt
EMU-intridde inte aktuell vare sig i dagsliget eller under overskadlig tid. Det leder till att
en central framtidsfraga for Sverige i relation till utvecklingen av EU som helhet blir att
sakerstdlla att forutsdttningarna for att utan euron vara en fullvirdig och inflytelserik
medlem av EU kan besté (se ocksa von Sydow, 2014; och Jerneck, 2014).

9.7 Slutdiskussion

Aven om grundbeddmningen alltsa ir att EU i néirtid kommer “hanka sig fram”, finns det
anledning att skirpa den egna beddomningen av dessa tdnkbara utvecklingslinjer och
forsoka att aktivt bilda sig sjalvstdndiga uppfattningar om vad som vore en onskvéard
utveckling samt vilka for Sveriges vidkommande positiva respektive negativa
konsekvenser som finns vad giller olika scenarier. Jerneck skriver att "utsikterna for att
bedriva idépolitik i de aterkommande framtidsdebatterna dr sémst om man placerar sig
sjalv 1 Europas utkanter, dér risken for att dras in i centrifugala krafter dessutom ar storre
an 1 centrum” (Jerneck, 2014:56). Flera av de intervjuade har, som uppmairksammats
tidigare 1 rapporten, varnat for att Sverige 1 alltfor hog grad har kommit att forknippas
med Storbritannien. Liksom 1 det dagliga EU-arbetet blir det darfor angeldget att bredda
kontaktytorna och att skaffa sig en tydligare bild av vad som ar efterstridvansvart pa savil
kort som 14ng sikt. I férhallande till tendensen mot tydligare grupperingar och hastigheter
1 EU blir det angeldget for Sverige att ha en genomténkt héllning. Som framhdélls i
foregaende kapitel ér detta sdrskilt angeldget 1 forhéllande till fordjupningen av EMU.

I regeringens uppdrag ingick att analysera de arbetsmetoder och tillvigagangssitt som
bor anvindas i syfte att sdkerstdlla Sveriges inflytande i EU. 1 forhéllande till de mer
langsiktiga konsekvenserna av brexit och den framtida utvecklingen av EU blir slutsatsen
att Sverige mer aktivt bor engagera sig i dessa fragor, savil pd hemmaplan som i samspel
med andra. I syfte att vara en proaktiv part 1 dessa diskussioner bor ytterligare forméga
att analysera och bedoma forandringstendenser virderas. Det dr ocksa helt centralt att i
ett tidigt skede vara en aktiv part i framtidsdiskussioner. Nér det géller fordragsdndringar
till f6ljd av det brittiska uttrdadet ar det angeldget att redan 1 nértid bilda sig vilgrundade
uppfattningar om vad som skulle vara onskvért respektive mindre onskvért i en sddan
process. I termer av vilka forum/samarbeten man bor understodja dr det viktigt att soka
nira samarbete med sddana medlemsldnder som man uppfattar som nérstdende Sverige.
Det bor dock inte std i vigen for att soka breda och/eller oortodoxa forum for utbyte och
reflektion (se vidare kapitel 10). I diskussioner om EU:s framtid &r det, sérskilt for mindre
medlemsstater, angeldget att vara tydlig med hur man ser pa vilka politikomrdden som
krdver mer integration respektive var man sérskilt vérdesétter fortsatt nationellt
sjalvbestimmande. Det dr ocksa angeldget att gora vilgrundade beddmningar och
preferenser kring framtidens institutionella utveckling. Liksom i 6vrigt EU-arbete &r
bedomningen att dessa stirks av ett gott fOrankrings- och beredningsarbete pa
hemmaplan.
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Sverige bor ocksd strdva efter att bredda och sdkerstdlla sina relationer med flera
medlemsstater samt vara mer aktivt nir det géller interaktionen med de Gverstatliga
institutionerna. Var analys pekar péa en potentiellt allt mer framskjuten roll for de redan
inflytelserika medlemsstaterna. Det dr déarfor av synnerligen stor vikt att etablera
fungerande samarbeten med flera av dessa. Det framstdr som troligt att de stora
medlemsstaterna, i synnerhet Tyskland, far en central roll i EU framdver. Samtidigt dr det
virt att betona att former for samarbete behdver variera mellan olika omraden och vid
olika tillfdllen samt att EU framdver bestar av 27 medlemsstater, vilket gor att en mangd
relationer bor uppritthdllas. Det talas ibland om att EU gir mot en starkare inre
regionalisering med grupper av likasinnade medlemsstater som samarbetar titare. Det
finns exempelvis utrymme for att gora det inom ramen for s& kallade fordjupade
samarbeten. Om den svenska utgangspunkten &r att EU27 bor hélla ihop bor detta tas i
beaktande vid initiering av nya tdtare samarbeten, sérskilt nidr det far mer
institutionaliserad form. Aven vid titare informella samarbeten bor syftet dvervigas;
ibland kan det vara en god vég framét, ibland en sdmre. Man kan ocksa overviga vid
vilken tidpunkt i den politiska tidscykeln olika initiativ dr lampligast. Att forsoka paverka
dagordningen tillsammans 1 vissa konstellationer erbjuder en mojlighet. Samtidigt méste
naturligtvis majoritetsforhdllandena i radet beaktas nér beslutstillfillen nérmar sig.
Europeisk integration pagéar pa flera nivder samtidigt och i ett stort antal fora. Det &r dven
av den anledningen svart att foreskriva ett speciellt forhallningssitt som passar i alla
situationer. Det &r saledes viktigt att pAminna om att valet av form for samarbete bor vara
resultatet av en diskussion om vad man vill uppna. Samtidigt dr det angeléget att knyta
samman mer langsiktiga fragor och prioriteringar med de mer kortsiktiga frdgorna. Att
finna fungerande system for att gora dessa prioriteringar och att fa dem att bli operativa
ar angeléget.
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10. Svenska forhandlingserfarenheter

I Sieps uppdrag angdende brexit ligger dven att analysera “vilka arbetsmetoder och
tillvigagéngssétt som bor anvindas i syfte att sakerstédlla Sveriges inflytande i EU”. Vilka
krav som framtiden kommer att stdlla dr svart att sia om, men ett sitt att besvara fragan
om metoder och tillvigagangssétt for att sdkra Sveriges inflytande &r att titta i
backspegeln. Vad har fungerat under Sveriges nu drygt 20-ariga medlemskap? De
framgangsrecept som gar att vaska fram ur historien &r trots allt det bésta vi har att tillgd
som forberedelse for framtiden.

”Den viktigaste faktorn for att forklara forhandlingsmakt dr ett lands storlek — befolkning
och BNP”, enligt radssekretariatets réttschef, Jean-Claude Piris (Tallberg, 2008; s. 689).
Smé och medelstora medlemsstater kan dock kompensera for sin brist pa mer avgorande
formell makt. Tallberg m.fl. uttrycker det vil i sin rapport "Makten i Europa':
”Sammanfattningsvis visar forskning att smd och medelstora stater har inflytande 1 EU:s
lagstiftningsprocess och att det finns sétt for dem att kompensera for sin brist pa formell
makt. Nyckeln &r att vara aktiv i lagstiftningsprocessen, att koncentrera sig pd négra fa
fragor och dédrigenom forbereda vil samordnade och genomtédnkta stindpunkter, samt att
aktivt bilda koalitioner. En nddvéndig forutsittning for de sma och medelstora staterna
nir det giller att skaffa sig inflytande ar darfor formigan hos den nationella
administrationen att utveckla en stdndpunkt gentemot ett lagforslag i1 rétt tid, och att
forbereda representanterna pa bade tjdnstemanna- och ministerniva infor forhandlingarna
1 ministerradet.”

Rapportens sammanfattning stimmer 6verens med den bild som Sieps har fitt fram
genom de intervjuer som har genomforts med svenska Coreper I- och Coreper II-
ambassadorer som har verkat 1 Bryssel under Sveriges tid som EU-medlem. Det hir
kapitlet grundar sig dar inte annat anges till stora delar pa dessa intervjuer. Det
resonemang som fors skulle vara relevant dven i ett EU med Storbritannien kvar som
medlem. Eftersom ett EU utan Storbritannien innebér nya utmaningar for Sverige, finns
det dock anledning att trimma maskineriet for att skapa dn béttre forutsittningar for det
svenska inflytandet.

Tydliga standpunkter — en grundforutsdttning

Den forsta, ritt sjélvklara, men ibland styvmoderligt behandlade grundforutsittningen for
inflytande dr att veta vad man vill uppnd. Manga pekar pa att detta &r det i sdrklass mest
centrala — att definiera Sveriges position i konkreta ordalag och sedan vara aktiv sé tidigt
som mojligt. Det dr ocksd en forutsittning for att kunna samarbeta med andra
medlemsstater — att veta vad man vill. Erfarenheten visar att det finns nagra uppenbara
exempel pd genomslag for svenska stdndpunkter som har baserats pa tydliga
stallningstaganden frén svensk sida och som har {6ljts av hog aktivitet. Under det svenska
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ordforandeskapet 2001 drevs exempelvis utvidgningsfragan mycket medvetet, den som
sedan resulterade i den stora utvidgningen 2004. Sverige fick dessutom, egentligen mot
alla odds, igenom EU:s sé kallade 6ppenhetsforordning. Bada &r svenska profilfragor dér
positionen har varit tydlig och ett mycket proaktivt arbete lade grunden for genomslag.
Aven om Sverige hade dagordningsmakten genom ordférandeskapet till sin hjilp, hade
det dndé betydelse att det var sé tydligt vad man ville uppna.

Svensk standpunkt i en europeisk kontext

Flera av de intervjuade vittnar om betydelsen av att tdnka i en europeisk kontext nir man
formulerar vilka fragor man dmnar driva. Det riacker givetvis inte med att en fraga ar
viktig for Sverige, man maste ocksa se till andra medlemsstaters intressen och formulera
vad man vill uppna i substans pa ett sitt som gor det intressant dven for andra. Hér har
det roterande ordforandeskapet varit en viktig skola for Sverige. God kdinnedom om andra
medlemsstaters stindpunkter och drivkrafter dr en grundldggande forutsittning inte bara
for ett lyckat ordforandeskap utan ocksa for att vara en inflytelserik medlemsstat.
Fordjupad kunskap om andra medlemsstater har f6ljt med en tid efter de bdda svenska
ordforandeskapen men &r en farskvara som maste fyllas pa.

Formagan att prioritera i savdl stort som smdtt

En nirliggande fraga att forhalla sig till nér det giller andra medlemsstaters intressen, ar
formégan att 1 forhandlingar kunna prioritera vad som dr viktigt och beredskapen att
kunna sldppa ndgot som dr av betydelse for en annan medlemsstat i utbyte mot stod for
ndgot av mer centralt intresse for Sverige. Hér finns det stindigt utrymme for forbéttringar
menar manga av dem vi har intervjuat. Eftersom man inte kan f3 allt i en forhandling ar
det centralt att sa tidigt som mojligt identifiera vad som é&r sérskilt viktigt, konsekvent
driva det och ha mandat att sldppa fragor som dr av mindre vikt for Sverige men har
betydelse for ndgon annan. For EU-representationens del handlar det ytterst om att frdn
regeringen fa instruktioner som enbart avser forhandlingen i Bryssel och inte ndgot annat.
Det finns exempel pé instruktioner som snarare syftar till att tjina som en kompromiss
mellan olika politiska intressen pd hemmaplan — inom Regeringen eller mellan Regering
och Riksdag — é@n att forhalla sig till forhandlingen. Att det finns olika intresseavvagningar
som maste goras pa hemmaplan &r inte nytt och sjilvklart méste politiska motsittningar
16sas av den politiska nivan. Vad flera av de intervjuade podngterar dr dock att nir sa sker
ar det viktigt att inte tappa fokus pd vad som kan vara en realistisk utgdng av
forhandlingen i Bryssel, eftersom motsatsen undergraver det svenska inflytandet.

Séikra den viktiga axeln mellan Regeringskansliet och Brysselrepresentationen

Den stindiga representationen i Bryssel dr Regeringskansliets forldngda arm i EU-arbetet.
Forutom att representationens tjdnstemdn deltar 1 forhandlingsarbetet har
representationen en viktig uppgift i att nédra folja utvecklingen i1 EU:s institutioner och
rapportera hem. Flera pekar 1 intervjuerna pa vikten av en fortroendefull och 6ppen
diskussion mellan ”Bryssel” och ”Stockholm”. Det dr i mdtet mellan vad Sverige ytterst
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vill uppna och vad som dr realistiskt att uppna, utifran representationens bedomningar,
som den mest effektiva forhandlingsstrategin i varje enskild fraga kan utmejslas och det
svenska inflytandet ytterst maximeras. Aven hir har de bdda ordférandeskapen utgjort
centrala laroperioder och det finns en samsyn kring vikten av att sikerstilla ett fortsatt
effektivt samarbete mellan Regeringskansliet och Brysselrepresentationen.

Vikten av faktabaserade eller vetenskapligt underbyggda standpunkter
och att i tid analysera det nationella genomférandet

Britterna har, som framkommit i rapporten, varit duktiga pa att paverka genom sina ofta
faktabaserade och/eller vetenskapligt underbyggda stdndpunkter. Aven Sverige har
framgéngsrikt drivit frigor med vetenskapligt underbyggda standpunkter. Méanga betonar
ocksa vikten av faktabaserad argumentation i det dagliga forhandlingsarbetet och
understryker behovet av ndra samarbete med de svenska myndigheterna i forarbetet pa
hemmaplan, eftersom det ofta dr hos myndigheterna som sakkunskapen finns. Genom
myndigheterna kan ocksa fragestéllningar kring genomforandet av EU-lagstiftningen
tidigt identifieras. Konkreta exempel pa vad lagstiftning kan fa for konsekvenser i
verkligheten, frdn savél intresseorganisationer som fran aktorer pa lokal eller regional
niva, kan ocksd vara till stor hjdlp i det dagliga féorhandlingsarbetet. De initiativ som har
tagits efter utredningen "EU pa hemmaplan” (Regeringen, 2016b) kan dérfor innebéra
framsteg ocksa i1 det hir sammanhanget.

Ett exempel dir vetenskapen spelade en avgoérande roll, himtat fran det svenska
medlemskapets forsta ar, ar det forslag som drevs av Sverige om att forbjuda antibiotika
som tillvixtbefrimjare i djurfoder, ndgot som ytterst syftar till att skydda ménniskors
hilsa. Det kan lata som en teknisk frdga men é&r ett exempel pa nir Sverige genom att
politiken, myndigheterna, forskningen och ndringen gick samman ocksé lyckades med att
fa upp fragan pa dagordningen. S& smaningom gick mycket av det svenska initiativet hela
végen till beslut, ett exempel pé en frdga som Sverige har drivit och fortsatt driver pa
vetenskaplig grund. Den griansoverskridande logiken ar dessutom given eftersom
antibiotikaresistens dr svar att hantera nationellt (Edqvist och Borge Pedersen, 2001).

Samarbete med andra medlemsstater

Efter den brittiska folkomrdstningen lag det néra till hands att stélla frigan vem som nu
skulle ersitta britterna som ”Sveriges narmaste allierade” 1 EU-samarbetet. I intervjuerna
framtrader dock en ndgot mer nyanserad bild av samarbetet med andra medlemsstater och
det sammanfattande svaret pa fragan hur Sverige ska samarbeta med andra blir ’Det beror
pd”. Vilka medlemsstater som ligger néra till hands att samarbeta med ar inte statiskt utan
paverkas givetvis ocksa av den politiska utvecklingen i sdvil Sverige som i andra lander.

Flera av ambassaddrerna pekar pa det uppenbara att Tyskland 1 méngt och mycket numera
betraktas som den avgérande motorn i EU-samarbetet. Tyskland dr ddrmed en viktig
spelare framdver, inte minst pa den mer storpolitiska nivan. Man maste dock samtidigt
komma ihég att bilden av det dagliga lagstiftningsarbetet dr en annan. Nagra pekar dven
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pa vikten av att Sverige fordjupar det nordisk-baltiska samarbetet, 1 syfte att inga i en
storre grupp och dirigenom lattare undvika att bli negligerad nir stormakterna i EU tar
initiativ. De mellanstatliga initiativen, 1 synnerhet pa stats- och regeringschefsniva, har
dessutom Okat de senaste aren.

Ser man till det dagliga forhandlingsarbetet dr den mest rekommenderade strategin att
samarbeta med sa manga medlemsstater som mojligt. Visst finns det sakomraden med
mer eller mindre fasta och likasinnade grupper, men den mest framgangsrika
forhandlingsstrategin ar alltjimt att arbeta med storsta mojliga antal ldnder och att ocksa
vara beredd att samarbeta med sddana man normalt sett inte samarbetar med. Hir menar
manga att det kan finnas skél att framdver vara mer oppen for nya konstellationer, inte
minst efter brexit.

Tidig paverkan — svenska tjcnstemdn i EU.:s institutioner

Aven Sverige har natt framgéngar genom att placera tjcinstemdn i EU:s institutioner, om
an av naturliga skél 1 mindre skala &n vad britterna har. Sverige sdg mot slutet av 1990-
talet till att placera nationella miljoexperter i Europeiska kommissionen som dé hade brist
pa sadana experter inom vissa sektorer. Ett antal nationella experter, de flesta fran
myndigheter, erholl strategiska poster i kommissionen och deras arbete lade bland annat
grunden till EU:s kemikalielagstiftning och hade betydelse for utvecklingen av EU:s
miljolagstiftning i stort (Kronsell, 2002). Sieps menar att det finns anledning att idag
paminna om detta exempel pa en medveten svensk strategi som gav ett tydligt avtryck
ndr det giller politikutvecklingen och som till stor del lyckades genom att expertis
placerades pd ritt plats och i ritt tid. Ett annat omrdde som kan lyftas fram ar det
utrikespolitiska, dér flera svenska tjanstemin har haft och har viktiga poster i sévél
kommissionen som utrikestjénsten.

Sverige ar for ndrvarande forhéllandevis vél representerat pd chefsnivaer i kommissionen.
Med péfyllnaden underifrin ir det dock sémre. Aven antalet svenska nationella experter
har minskat 1 ndrmast dramatisk omfattning och Sverige har ldngt farre nu jamfort med
tidigare. Statskontoret utredde redan 2001, pa eget initiativ, den svenska nérvaron genom
nationella experter i kommissionen. D4 fanns det 4045 svenska nationella experter i
kommissionen (Statskontoret, 2001), idag &dr antalet 12 (Europeiska kommissionen,
2017). Statskontoret fann vidare att de experter Sverige skickade i stor utstrackning mer
var ett resultat av vilka departement och myndigheter som kunde skapa det finansiella
utrymmet dn av vilka politikomréden Sverige prioriterade. Statskontoret lyfte ocksa fram
att departementen och myndigheterna saknade tydliga rutiner sévil for att forbereda en
blivande nationell expert som att ta hand om kunskaper vid dtervdandande. En bild som
forefaller vara giltig dven idag.

Behov av svensk ndrvaro i EU:s huvudstdder

I en tid av snabba forandringar 6kar behovet av kunskap om utvecklingen i1 och mellan
EU:s medlemslédnder. Till det kommer den 6kade mellanstatliga tendensen i EU som
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ocksa gor huvudstdderna till dn viktigare spelare pa den europeiska arenan, inte minst pa
stats- och regeringschefsniva. Med en permanent ordférande i Europeiska radet har det
dven blivit vanligare med egeninitierade toppmodten mellan medlemsstaterna i
konstellationer dér inte alla nddvandigtvis ingar. Intervjuerna bekréftar ocksa att det finns
ett fortsatt behov av svensk ndrvaro i EU:s huvudstdder.

Bevara och utveckla det institutionella "EU-minnet”

Vikten av hog kompetens bland savél tjdnsteméan som politiker lyfts fram 1 flera av
intervjuerna. Nagon uttrycker det som att kvaliteten pé ett lands statsforvaltning ocksa ar
en avgorande faktor for inflytande. Att ha en god kunskap om spelets regler, saval rattsligt
som politiskt, samt expertis i sakfragor &r en grundfrutséttning for ett framgangsrikt
paverkansarbete. Aven hir har de svenska ordforandeskapen 2001 och 2009 varit nyttiga
kompetenshojande perioder. Men eftersom ordférandeskapen intréffar mer sdllan som en
foljd av att medlemsstatskretsen har utokats, maste kompetensen 16pande sikras.

Hur man hanterar hemvéndande personal med EU-erfarenhet fran Bryssel dr en fraga som
mer dn 15 &r efter Statskontorets rapport fortfarande lyfts fram som négot av ett sorgebarn.
Det giller inte bara nationella experter, som Statskontoret tar upp 1 sin rapport, utan dven
hemvéndare fran andra poster i EU-maskineriet och fran den svenska
Brysselrepresentationen. Det &r en stidndigt aterkommande fridga hur man pa ett béttre sétt
sakerstéller att EU-kompetensen tas tillvara och darmed ocksé forhindrar att situationer
uppstér dir hemvéndande tjdnstemin upplever att de snarast halkar efter i karridren efter
ndgra ar i Bryssel. Det kan i sin tur forsdmra fOrutsdttningarna att attrahera de bdsta
krafterna till Brysseltjdnsterna, ndgot som manga framhéller som helt centralt att
forhindra.

Utveckla den EU-rdttsliga forhandlingskompetensen

Behovet av EU-rittslig kompetens &r stort, inte minst efter den forlust av kompetens som
véntas uppstd nir de brittiska forhandlarna inte ldngre sitter med vid bordet. Det handlar
om kunskap om sévdl EU-domstolens tolkningsmetod som réttspraxis. Raéttsliga
argument kan vara framgangsrika verktyg for vad man politiskt vill uppnd i en
forhandling och hér finns utrymme for forbéttringar.

Organisatoriska fragor for o6vervigande

Intervjuerna ger en samlad bild av att det finns starkt stod for det sétt pa vilket EU-
frdgorna 1 dag dr organiserade i Regeringskansliet. Flytten av EU-samordningen fran
Utrikesdepartementet till Statsrddsberedningen framhaller EU-ambassadorerna som
ndgot positivt. Det gdr dock att identifiera ett antal organisatoriska fragor dér forbéttringar
skulle kunna overvigas.

EU-kompetensen i statsforvaltningen behover upprétthllas och forstarkas, inte minst den
EU-réttsliga kompetensen. Inspiration kan hdamtas fran forberedelserna av de svenska
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ordforandeskapen 2001 och 2009, da en tydlig ambitionshdjning skedde vad géller EU-
frdgorna och resurser skots till. Det kan finnas skl att géra en fornyad satsning infor ett
EU efter brexit.

Fragan om att bittre ta tillvara hemvindande EU-kompetens diskuteras stindigt men
finner inte riktigt sin 16sning. Nyckeln skulle kunna vara att skapa storre rotation mellan
personalen vid Brysselrepresentationen, EU-samordningskanslierna i Regeringskansliet,
de bilaterala ambassaderna i EU-ldnderna, EU-tunga myndigheter och EU:s institutioner.

Det snabbaste sittet att stirka den svenska nérvaron i kommissionen inom for Sverige
prioriterade omraden dr genom nationella experter. Eftersom det troligen kommer att
forsvinna britter frdn viktiga poster, finns det sérskilda skil for Sverige att dvervéga en
forstarkt ndrvaro av svenska nationella experter inom for Sverige viktiga omraden. Ett
satt att underlétta detta &r att centralisera planering, finansiering och uppfoljning i
Regeringskansliet och att tillskjuta erforderliga resurser.
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Sammanfattande slutsatser

Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps) fick i november 2016 i uppdrag att
analysera hur EU:s institutioner och balansen mellan kvarvarande medlemsstater
paverkas av att Storbritannien uttrdder ur EU. [ uppdraget ingick dven att séarskilt bedoma
uttradets konsekvenser for Sverige och att analysera vilka arbetsmetoder och
tillvigagéngssétt som bor anvindas i syfte att sékerstélla Sveriges inflytande i EU.

Det finns en rad faktorer — forutom brexit — som péaverkar EU-samarbetet och som
kommer att vara avgdrande for unionens utveckling. Med hénsyn till den korta tid som
statt till forfogande, har Sieps inte kunnat fordjupa sig i dessa omvérldsfordndringar, utan
1 huvudsak avgrénsat studien till konsekvenserna av brexit — for EU:s institutioner och
for Sverige. Vi har inte berort hur sjidlva forhandlingarna om det brittiska uttradet kommer
forlopa och inte heller vilket utfall de kommer att leda till. Ett n6dvéndigt antagande {or
analysen har varit att Storbritannien de facto kommer att lamna EU och ddrmed inte
lingre delta 1 unionens institutioner. Eftersom EU ér ett politiskt system under stindig
utveckling, har ocksé frdgan om huruvida brexit forstirker eller forsvagar redan pagaende
tendenser 1 EU-samarbetet tagits med 1 delar av analysen.

For att fullgdra uppdraget har Sieps 1 stor utstrickning anvént befintlig forskning och
annat material. Som komplement har ett par externa forskare anlitats vars underlag har
anvants for framtagandet av rapporten, framfor allt vad géller analysen av balansen
mellan medlemsstaterna i ministerradet. Det arbetet kommer ocksa att publiceras i sin
helhet senare under véren. Sieps har intervjuat de tillgéngliga Coreper I- och Coreper II-
ambassadorer som har representerat Sverige i1 Bryssel sedan medlemskapet1995.
Intervjuer har slutligen dven gjorts med ett antal seniora EU-tjanstemaén.

Sieps huvudsakliga slutsats &r att Storbritannien — savél direkt som indirekt genom EU:s
institutioner — har gjort avtryck pa unionens utveckling som helhet och sérskilt inom for
Sverige viktiga politikomraden. Britterna har ocksa haft en viktig roll nir det giller att
bevaka grianserna for EU:s befogenheter. Samtidigt visar analysen att det finns tecken pa
att britterna under senare ar har dragit sig tillbaka frin EU-arenan. Aven om det ir en unik
och stor hindelse att ett land 1dmnar EU, bor man paminna sig om att EU é&r ett djupt
institutionaliserat samarbete med inneboende trogheter. Pa kort sikt dr dérfor inte nagra
omvélvande fordndringar av EU med anledning av brexit sannolika. Diremot kan en
framtidsdiskussion utan Storbritannien vid bordet komma att se annorlunda ut, inte minst
vad avser balansen mellan EU27 och eurozonen. Det finns tydliga beldgg for att
Storbritannien har varit mycket viktigt for Sverige i EU-samarbetet och for svenskt
vidkommande innebér dérfor brexit en sérskilt stor utmaning. Det svenska EU-arbetet
behover sdledes anpassas till de nya omstindigheterna i syfte att sdkerstdlla framtida
inflytande 1 EU, savil i det dagliga forhandlingsarbetet som 1 frdgor av mer langsiktig
betydelse.
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Konsekvenser for institutionerna

Den sjilvklara arenan for medlemslédndernas agerande &r ministerradet och Europeiska
radet dar stats- och regeringscheferna méts. I ministerradets olika konstellationer hanteras
framst l0pande lagstiftningsforslag. Europeiska rddet dar EU:s frdmsta krishanterare och
ofta star dér stora politiska fragor pa dagordningen. Under senare &r har Europeiska radet
ocksa fatt en mer framtrddande roll. Hur har d& Storbritannien satt avtryck i ministerradet
och Europeiska radet? Rapporten visar att det brittiska inflytandet 1 bada institutionerna
har varierat over tid. Tidvis har man varit konstruktiv och pragmatisk, tidvis har man varit
en motstriavig forhandlingspart.

Forskning visar att inflytande 1 Europeiska rdadet ar avhiangigt ett lands storlek och
institutionella kapacitet. Men det dr ocksd betingat av regeringschefens personliga
egenskaper och expertis. Storbritannien har under senare ar inte uppfattats som sarskilt
konstruktiv i Europeiska radet. Intervjuerna visar att det utrikespolitiska omradet
dérvidlag mojligen utgor ett for svenskt vidkommande viktigt undantag. Britterna har inte
varit sérskilt delaktiga i de senaste arens krishantering, vilket 4r en naturlig f6ljd av de
undantag (opt-outs) Storbritannien har inom bland annat asyl- och migrationsomradet.
Effekterna av brexit 4r med andra ord beroende av vilka fragor som framdver ligger pa
Europeiska radets bord. Frdnvaron av britterna torde inom 6verskadlig tid bli mest
markbar pa det utrikespolitiska omradet.

Aven i ministerrddet har britternas engagemang varierat. Manga av de intervjuade vittnar
om britternas effektiva arbetssitt i ministerrddet under Storbritanniens mer konstruktiva
perioder. Britterna har argumenterat vél, ofta med tydliga och faktaunderbyggda
positioner till sin hjélp. De har med sitt sprakliga forsprang kunnat finna de rétta
formuleringarna for att l6sa olika frdgor vid forhandlingsbordet. Vidare har andra
medlemsstater dragit fordel av britternas réttsanalytiska formiga. Viardet av att en
medlemsstat vid forhandlingsbordet har for vana att bevaka anviandningen av EU:s
befogenheter och den generella rittsliga utvecklingen ska inte underskattas.

Storbritannien har pa olika sétt ocksd péverkat kommissionens arbete, sivil vad géller
arbetssittet som inverkan pa kommissionens prioriteringar. Vad blir d& konsekvenserna
for den institutionen nér britterna ldmnar? Pa kort sikt 14r inte EU:s dagordning paverkas
markbart eftersom den &r bunden i langa program och ligger ddrmed tdmligen fast. Pa
langre sikt kan kommissionens prioriteringar paverkas av att ett stort land inte ldngre gor
sin rost hord vad géller till exempel frihandelns och inre marknadens betydelse. For
svensk del handlar det forenklat uttryckt om att ett stort land som 1 méngt och mycket har
drivit fragor som ofta har legat i linje med svenska prioriteringar inte ldngre finns kvar
och kan péverka kommissionen.

Storbritannien har dven varit en aktiv medlemsstat visavi EU-domstolen genom att i
domstolen 16pande utmana ramarna for EU:s befogenheter. En intressant frdga dr hur
unionsrattens utveckling skulle paverkas av att ingen medlemsstat ldngre till domstolen
hanskot lagstiftningsakter for provning om de antagits med stod av korrekt réttslig grund
—ndgot Storbritannien vid upprepade tillfdllen har gjort. I ett sddant ldge skulle domstolen
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endast f& mal hinvisade till sig frdn EU:s egna institutioner. Det finns anledning for
Sverige att framdver Overviga ett mer aktivt forhallningssatt nir det géller EU-domstolen.
Det handlar i praktiken om att finna lampliga former for att fdnga upp situationer dér en
lagstiftningsakt har antagits pa for 16sa eller felaktiga grunder. I dessa fall bor ett aktivt
politiskt stdllningstagande gdéras om fragan bor skickas till EU-domstolen, den instans
som har att prova huruvida EU:s atgéirder &r forenliga med EU:s fordrag.

Storbritannien har inte bara bevakat att EU hallit sig inom sina befogenheter utan dven
genom observationer som har lamnats 1 samband med forhandsavgoranden bidragit med
rittsliga argument till EU-domstolen. Dessa har i sin tur fargat domstolens avgdranden
och péverkat unionsrittens utveckling. EU-domstolens betydelse for réttsutvecklingen i
stort dr nagot som ibland forbises och i ljuset av brexit finns det anledning att Gverviga
ett generellt sett mer aktivt forhallningssétt fran svensk sida.

En uppenbar konsekvens av brexit dr att antalet brittiska tjdnstemdnnen successivt
kommer att minska i EU:s samtliga institutioner. Det dr en utveckling som redan pagér,
antalet britter pa viktiga poster har minskat pa senare ar. Det giller sdvil i kommissionen,
som i ministerrddet, Europaparlamentet, EU-domstolen och utrikestjdnsten (EEAS).
Manga av de intervjuade menar att det innebdr en generell forlust for institutionerna att
forlora skickliga brittiska tjansteman. Den brittiska tjanstemannakulturen har genom éren
ockséd satt avtryck pd hur institutionerna arbetar, och bidragit till engelskans starka
stallning som arbetssprak.

Utrikestjdnsten (EEAS) ar relativt ny och utgdr EU:s diplomatiska verktyg pa den globala
arenan, vars uppgift ir att genomfora den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken.
Storbritannien har varit en nyckelspelare i uppbyggnaden av utrikestjdnsten och har
genom sin militdra kapacitet, sitt diplomatiska nédtverk och kunnande &ven haft inflytande
pa politiken. Nar Storbritannien l&dmnar EU kan det innebédra en forlust for de
medlemsstater som vill hilla ett fortsatt mellanstatligt grepp om utrikespolitiken.

Vad giller Europaparlamentet handlar de direkta effekterna av brexit om vad som hénder
ndr den brittiska delegationen med sina 73 mandat lyfts bort. De utgdr néra tio procent av
hela Europaparlamentet. Aven i EP visar studier pd den allménna trenden med ett
successivt minskat brittiskt inflytande: Brittiska europaparlamentariker har under senare
ar haft en mer undanskymd roll i EP jidmfort med tidigare, farre britter har varit
utskottsordforande och féarre britter rapportorer for viktigare lagstiftningsforslag.
Europarlamentet dr organiserat i partigrupper och balansen mellan grupperna kommer att
paverkas av att de brittiska parlamentarikerna l&dmnar. I den stdrsta gruppen, EPP, ingar
inte ldngre de brittiska konservativa varfor effekten av brexit for den gruppen uteblir. I
den nist storsta partigruppen, S&D, ingar 20 brittiska Labour-ledamoter. Att de lamnar
kommer att forsvaga S&D och avstdndet mellan de tva storsta grupperna kommer att 6ka
till EPP:s fordel. Andra partigrupper med ett stort antal britter dr nybildade ECR (20
Tories) och EFDD (20 Ukip). Vad som hénder med Storbritanniens 73 mandat nér landet
lamnar EU éar en viktig och dnnu inte 16st fraga. Det 1 sin tur kan ocksa komma att paverka
den framtida politiska balansen i Europarlamentet, inklusive antalet svenska ledamaoter.
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Vad giller den politiska inriktningen framtrader i intervjuerna en ganska samstimmig
bild av det brittiska bidraget. Det har framforallt handlat om utvecklandet av inre
marknaden, konkurrenspolitiken, handelspolitiken, béattre lagstiftning, utvidgningen samt
utrikes- och sdkerhetspolitiken. Vérdefullt fran svensk synpunkt har ockséd varit att
britterna har utgjort en budgetrestriktiv kraft. Det bor dock papekas att den omedelbara
effekten av ett brittiskt uttridde lar bli ndgot mindre 4n vad som stundtals gors géllande.
Eventuella forskjutningar 1 maktbalans och politiska preferenser géller framfor allt ny
lagstiftning. Att modifiera existerande lagstiftning kan naturligtvis lata sig goras, men EU
ar ett djupt institutionaliserat samarbete med inneboende trogheter nir det géller att
fordndra sdvil lagstiftning som réttspraxis. De typiska brittiska avtrycken” péd det
politiska innehéllet som diskuteras i rapporten forsvinner alltsa inte per automatik nir
britterna lamnar. For att &stadkomma en sddan fordndring kravs aktiva val av kvarvarande
medlemsstater.

Den institutionella balansen

Vad kan da brexit fa for konsekvenser for balansen mellan EU:s institutioner? Inom
ramen for de analyser som har gjorts av konsekvenserna for de enskilda institutionerna
finns ett bdrande tema, namligen det brittiska betonandet av nationell suverdnitet och
mellanstatlighet. Storbritannien har 6verlag statt for en mer mellanstatlig tolkning av vad
EU bér vara.

Brexit sker ocksé i ett sammanhang av en redan pagéende institutionell utveckling dar det
finns ett par parallella trender. EU kénnetecknas & ena sidan av att alltmer ga i1 olika
hastigheter, genom inte minst den 6kade anvidndningen av fordjupade samarbeten och
undantag. Dértill har subsidiariteten kommit att betonas alltmer, bland annat genom en
forstiarkning av de nationella parlamentens roll. Det finns & andra sidan forandringar som
gér 1 mer Overstatlig riktning, genom Europaparlamentets 6kade makt och genom att
kommissionsordforanden nu ar tillsatt utifran resultatet i valet till Europarlamentet.

Britternas stdndiga motstind mot mer Overstatligt samarbete och den stindiga
befogenhetskontrollen har som tidigare ndmnts gjort avtryck dven pd den institutionella
balansen. En given slutsats dr att i och med brexit forsvinner en aterhédllande kraft. Det
kan pa sikt fa konsekvenser, samtidigt som aptiten pd stora federala spring i dagsldget
inte bedoms vara sirskilt stor.

Balansen mellan medlemsstaterna

Sverige dr den medlemsstat som oftast har rostat som Storbritannien, si har varit fallet i
ndrmare nio av tio omrdstningar sedan 2009. Statistiken visar ocksé att britterna under
senare ar allt oftare befinner sig pd den forlorande sidan. Det brittiska uttrddet
sammanfaller dessutom i tiden med de nya rostreglerna i rddet. Berdkningar baserade pa
de nya rostreglerna visar att det framst dr de stora medlemsstaterna som far en okad
rostvikt, ndgot de redan fick i1 Lissabonfordraget.
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Rostbeteendet 1 ridet forklaras delvis av en stark norm att helt enkelt inte rosta emot
majoriteten. Radets medlemmar vill inte befinna sig pd den forlorande sidan i en
omrostning och forhandlingsarbetet gar ut pa att fa majoriteten att ga sé langt som mojligt
at det ena héllet. Det dr d& ocksé naturligt att normalt rosta f6r den slutliga kompromissen.
Om ett medlemsland inom nagot politikomrade forhandlar aktivt men sedan ofta rostar
nej, leder detta oundvikligen till en minskning av dvriga medlemmars intresse att aktivt
involvera detta medlemsland i kommande forhandlingar. Det dr en sorts grundlogik i
radsforhandlingar med kvalificerad majoritet som beslutsregel. Sedan finns det givetvis
tillfallen da medlemsstater har behov av att markera hemat att man inte kan acceptera en
kompromiss.

Studier har pa olika sitt forsokt fanga hur medlemslédnderna nar fram till beslut. I den
studie av Huhe, Naurin och Thomson som Sieps kommer att publicera undersoks drygt
300 kontroversiella fragor som har beslutats av radet fram till 2008 och den friga som
stdlls &r om utfallen hade blivit annorlunda om Storbritannien inte hade varit medlem.
Studien baseras pa intervjuer som i over tio ars tid har genomforts med tjanstemén. Enligt
den modell som anvinds i analysen kommer man fram till att for utfallet hade effekten av
ett EU utan Storbritannien varit blygsam. I termer av politisk inriktning skulle dessa sma
fordndringar ha kunnat leda till lagstiftning med nagot stérre matt av reglering. I studien
framkommer ocksé att Sverige, foljt av Nederldnderna, Irland och Danmark har intagit
positioner nidrmast den brittiska medan Medelhavsldnder som Spanien, Grekland och
Italien har befunnit sig pa4 den motsatta sidan.

Ett annat sdtt att finga medlemsstaternas agerande 1 radet 4r att studera hur
medlemsstaterna samarbetar med varandra. I tidigare undersdkningar har det framkommit
att Sverige, 1 forhdllande till sin storlek, har ett ovanligt hogt s.k. ndtverkskapital (man
miter hur tjinstemén i arbetsgrupper i rddet virderar samarbetet med motparter frén andra
lander). Ett hogt ndtverkskapital ér en viktig resurs 1 forhandlingar eftersom det medfor
mojligheter att sprida och erhélla information samt bygga allianser. Om en medlemsstat
har en stark ndtverkscentralitet har den en strategisk beldgenhet att snabbt och med létthet
knyta samman ett antal medlemsstater. Intervjuer med 6ver 400 tjdnstemén fran samtliga
medlemsstater har genomforts (2012 och 2015) och nétverksforhéllandena i ett antal av
radets arbetsgrupper och kommittéer analyseras. 1 undersdkningen jamfors
medlemsstaternas nédtverkscentralitet med Storbritannien som medlem med en situation
dér Storbritannien har ldmnat EU. Med andra ord: Péverkas medlemsstaternas formaga
att snabbt knyta kontakter med andra nir Storbritannien 1dmnar? Studien fangar sévél
direkta som indirekta samarbetsmonster i radet, men det dr viktigt att ha i dtanke att
analysen inte tar hénsyn till eventuella fordndringar av strategiskt beteende fran
medlemsstaterna efter brexit. Studiens resultat dr d4ndé intressant och visar vilka ldnder
som paverkas mest. Sverige, Irland, Nederldnderna och Danmark har starka direkta
nitverksband till Storbritannien som man i nuldget inte kan kompensera for genom
tillgdngliga indirekta band med andra medlemsstater. Mer konkret kan man séga att
antalet ndtverkssteg mellan Sverige och andra medlemsstater 6kar i och med brexit.

Ett annat viktigt resultat handlar om fOrmagan att Overbrygga distanser mellan
medlemsstater. Nar Storbritannien drar sig ur kommer vissa medlemsstater att stirkas i
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det avseendet. Det giller fraimst de stora staterna Tyskland, Frankrike och Polen som
starker sin centralitet i ndtverksdynamiken. Studien pekar med andra ord pa att brexit 6kar
avstandet mellan flera medlemsstater. Det kan forsdmra effektiviteten i radet om inte
medlemsstaterna hittar andra nétverksrelationer som kompenserar for det brittiska
tomrummet.

Sammanfattningsvis for Sveriges vidkommande &r det uppenbart att en ndra allierad
partner lamnar unionen. Det bekréftas av vara intervjuer samt av alla underskningar som
visar att Sverige tenderar att ha varit nira Storbritannien. Det géller savél i faktiska
omrdstningar som de positioner man har intagit under beslutsprocessernas gang. Dar dr
Sverige det land som har varit mest lika britterna. Nér britterna [dmnar tappar Sverige inte
bara en néra partner utan ocksa en viktig brygga till andra medlemsstater. En viktig
uppgift for att sikerstilla Sveriges framtida inflytande blir dérfor att intensifiera arbetet
med och trygga att resurser finns for att etablera téta relationer med andra medlemsstater.
Det ar viktigt att betona — och det framgar av savil nédtverksanalysen som intervjuerna —
att det kan vara riskfyllt att begrénsa sig till att investera i vissa forstirkta bilaterala
relationer. EU-samarbetet spanner 6ver manga sakomraden och ett effektivt EU-arbete
kommer dven i fortsdttningen att bygga pa att lyhort och strategiskt uppritthilla ménga
olika relationer. Det har 1 analysen framkommit att Sverige och ett antal geografiskt
nérliggande lander tenderar att forlora mest pd att britterna lamnar EU. Man kan forestilla
sig att ett stirkande av banden med dessa ldnder skulle vara en framgéngsrik strategi.
Ibland kan dock den motsatta strategin — att soka samarbete med lander ldngre bort — vara
en vig framat.

Sverige och EMU

Annu en friga om balansen mellan medlemsstaterna som aktualiseras av brexit &r
forhdllandet mellan de euro- och icke-eurolédnder. Gruppen av icke-euroldnder mister med
brexit sin viktigaste medlem. Ekofin lar forsvagas i forhallande till eurogruppen, dven om
det ar svart att konkretisera effekterna. Redan fore brexit representerar eurolénderna en
kvalificerad majoritet i radet och har ddrmed som grupp i teorin alltid mojlighet att kora
over icke-euroldnder. Men dven om mycket idag gors upp pé forhand i eurogruppen, ar
euroldnderna i manga fragor inte samstdmmiga. En pataglig och konkret effekt av att
Storbritannien lamnar &r att bevakningen av eurogruppens arbete kommer att minska,
niagot som samtliga icke-eurolénder kommer att drabbas av. Brexit kan fOrsvéra
mojligheten att dvervaka och bromsa eventuella initiativ fran eurogruppens sida som
skulle kunna gé i diskriminerande riktning.

Kommer dé ett forsvagat Ekofin att inverka negativt pa det svenska inflytandet inom
andra politikomrdden 1 EU? Det finns tecken pd att det svenska inflytandet inom andra
politikomraden hittills varit forhallandevis opaverkat av att Sverige star utanfor EMU.
Detta kan best dven efter brexit, men det fortsatta utanforskapet innebér goda skél att ta
EMU-fragan pa stort allvar och att etablera en langsiktig svensk strategi for hur bést
hantera EMU: s eventuella fordjupning. En ytterligare slutsats vad géller konsekvenserna
for Sverige ar att britternas resurskrdvande och ndra bevakning — framst 1 Europeiska
radet, ministerrddet och EU-domstolen — av att EMU: s fordjupning inte inverkar negativt
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pa icke-euroldnder helt enkelt kommer att forsvinna. Fragan om hur den kan erséttas och
vilken roll Sverige ska spela i gruppen utanforldnder behdver analyseras vidare.

Forhandlingserfarenheter av Sveriges EU-medlemskap

Analysen har visat att Sverige star infor utmaningar med anledning av brexit. Sieps har
valt att 1 de gjorda intervjuerna ta tillvara nagra av de erfarenheter och lirdomar som kan
dras av Sveriges drygt tjugodriga medlemskap. Det handlar visserligen om allménna
rekommendationer som skulle gélla dven utan brexit, men ndr maskineriet ytterligare
behover trimmas kan det finnas skél att paAminna sig om vad som erfarenhetsmassigt har
visat sig fungera.

« Att tidigt definiera Sveriges position i konkreta ordalag och dérefter vara aktiv ar en
grundforutsittning for inflytande. Att, enkelt uttryckt, veta vad man vill, &r ockséa en
forutsittning for att kunna samarbeta med andra medlemsstater. Manga vittnar om
betydelsen av att ta hdnsyn till en europeisk kontext — att tinka europeiskt — niar man
formulerar vad man vill driva och pédverka 1 ett tidigt skede av processen, inte minst 1
forhéllande till kommissionen.

» Det dr viktigt att visa forstaelse for andra medlemsstaters intressen for att f4 gehor
och 1 forhandlingar kunna prioritera vad som &r viktigt i utbyte mot stdd for nagot av
mer centralt intresse for Sverige. Hér finns stindigt utrymme for forbéttringar.
Analysen av konsekvenserna av brexit visar ocksa pa ett 0kat behov av att utveckla
samarbeten med andra medlemsstater och for att gora det behdver kunskapen om
andra medlemsstater 16pande fyllas pé.

« Faktabaserad eller vetenskapligt underbyggd argumentation har visat sig fungera vil
1 forhandlingsarbetet. Ett fungerande samarbete mellan Regeringskansliet och
myndigheterna 1 det 16pande EU-arbetet dr en forutsittning. Dartill kan en skarpt EU-
rittslig argumentation vara ett framgéngsrikt verktyg for vad man politiskt vill uppné
1 en forhandling. Forstirkt EU-rdttslig kompetens bor pa allvar dvervigas.

Ett par organisatoriska fragor for dvervdagande:

» Det finns exempel pa att Sverige med framgéng har gjort konkreta avtryck bland annat
genom att placera experter 1 EU:s institutioner pa rétt plats och 1 ritt tid. Det snabbaste
sattet att stiarka den svenska nérvaron i kommissionen dr genom nationella experter. I
bdrjan av dr 2000 fanns det mellan 4045 svenska nationella experter i kommissionen,
2017 é&r antalet 12. Denna dramatiska nedging ger skil att Gverviga en forstérkt
ndrvaro av svenska nationella experter inom prioriterade omraden. Ett sétt att
underldtta detta dr att centralisera sdvil planering, finansiering som uppf6ljning i
Regeringskansliet.

» Erfarenheten visar ocksé pa vikten av en 6ppen och fortroendefull diskussion mellan
Brysselrepresentationen och Regeringskansliet 1 Stockholm. Det dr i motet mellan vad
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Sverige ytterst skulle vilja uppnd och vad som &r realistiskt att uppnd, utifran
representationens bedomningar, som den mest effektiva forhandlingsstrategin i varje
enskild frdga kan utmejslas och det svenska inflytandet maximeras. Fragan om att
bittre ta tillvara hemvidndande EU-kompetens fran Bryssel diskuteras standigt, men
synes inte riktigt ha funnit sin 10sning. En vig framét skulle kunna vara att skapa en
storre  rotation  mellan  tjinsterna 1 Brysselrepresentationen, @ EU-
samordningskanslierna 1 Regeringskansliet, de bilaterala ambassaderna i EU-
landerna, EU-tunga myndigheter och EU:s institutioner.

EU:s framtid

Avslutningsvis har ocksd EU:s framtidsdiskussion intensifierats med anledning av utfallet
i den brittiska folkomrostningen. I framtidsdebatten kan i huvudsak tre scenarier urskiljas.
Det handlar for det forsta om “Det stora spranget”. Det brittiska uttrddet ses av vissa som
ett gyllene tillfdlle att utan de motstraviga britterna fordjupa EU-samarbetet — inte minst
inom eurozonen — och fOrstirka de Overstatliga institutionerna. Den andra mojliga
utvecklingen #r ”Aternationalisering”. Det skulle kunna ske i radikal form, det vill siga
genom ytterligare uttrdden, eller genom att vissa befogenheter &tertas av
medlemsstaterna. Slutligen finns alternativet "Hanka sig fram”, vilket innebér att helt
enkelt ga vidare pa den inslagna vdgen. Har fortsétter visserligen integrationen, men en
viss aterhdllsamhet betrdffande dess takt kan vara en trolig utveckling.

Sieps utgér fran att Sverige vill virna EU27:s sammanhallning och att fragan om ett
svenskt EMU-medlemskap under 6verskddlig tid inte dr aktuell. I forhallande till de mer
langsiktiga konsekvenserna av brexit och den framtida utvecklingen av EU blir slutsatsen
att Sverige mer aktivt bor engagera sig, bade pd hemmaplan och i samspel med andra. I
syfte att vara en proaktiv part i sdvil dessa diskussioner som i det 16pande EU-arbetet bor
ytterligare beredskap finnas for att analysera och beddma forandringstendenser, inklusive
fragan om EMU:s fordjupning.

100



Brexit: Konsekvenser for EU och Sverige Bilaga 2: Regeringsbeslut

Bilaga: Lista med intervjuer

. Coreper |

. Coreper 11

. Coreper 11

. Coreper |

. Coreper |

. Coreper 11

. Coreper 11

. Statsradsberedningen
. Coreper 11

10. Coreper 11

11. Coreper I

12. Forhandlare, radet
13. Coreper II

14. Generaldirektor, kommissionen
15. Coreper II, Frankrike
16. Riksbanken

17. Finansinspektionen
18. Finansdepartementet
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ieps utgadr fran att Sverige vill virna EU27:s sammanhdllning

och att fragan om ett svenskt EMU-medlemskap under

overskadlig tid inte dr aktuell. I forhallande till de mer langsiktiga
konsekvenserna av brexit och den framtida utvecklingen av EU blir
slutsatsen att Sverige mer aktivt bor engagera sig, bade pa hemmaplan
och i samspel med andra. I syfte att vara en proaktiv part i savil dessa
diskussioner som i det lopande EU-arbetet bor ytterligare beredskap
finnas for att analysera och bedéma fordndringstendenser, inklusive
fragan om EMU:s fordjupning.
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