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Sveriges inflytande 1 EU efter krisen

Sammanfattning

Vad betyder ett fordndrat EU {for Sveriges mojligheter till inflytande? I denna analys gors géllande
att Sverige inflytande efter finanskrisen kommer att minska om man fortséttningsvis stéller sig
utanfor EMU. Utgadngspunkten &r att det fornyade samarbetet mellan euroldnderna leder till mer
union men ocksa till ett Europa i flera hastigheter, dir de utanforstdende landerna kommer att fa
allt svarare att gora sina roster horda. Sverige, som varit en aktiv och framgangsrik medlem, men
som ocksa upptritt som en skeptisk europé, star i och med detta infor ett avgérande vigval. Risken
for politisk marginalisering stélls mot 6kad Overstatlig reglering, men ocksé sjdlvstandighet mot
handlingskraft, och darmed battre mojligheter att paverka politiken i unionen.

Inledning

Sveriges forhallande till den europeiska integrations-
processen var i manga decennier avvaktande och praglat
av skepsis och distans.! Ndr den socialdemokratiska
regeringen under sommaren och hosten 1990 uttalade
att man ville knyta Sverige betydligt tédtare till den
Europeiska gemenskapen vickte det darfér stor
uppmairksamhet. Skélen till omprévningen var flera.
Frihandelsavtalet fran 1973, som ldnge ansags fullt
tillrackligt — det gav alla de ekonomiska fordelarna
utan att tvinga in Sverige i ett besvdrande politiskt
samarbete — ansdgs ha spelat ut sin roll, den svenska
ekonomiska politiken hade hamnat i en atervindsgrand
och de geopolitiska forutsittningarna for den svenska
neutralitetspolitiken hade i ett slag forsvunnit med
kalla krigets slut. Sverige var plotsligt berett att
ta steget ut i Europa.? Den svenska opinionen var
dock inte forberedd. Den radikala omsvidngningen
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med bade 6verseende och dverldgsenhet. Jfr af Malmborg 1994.
2 Gustavsson 1998:170-187 och Gustavsson 2010:70-76.

av den svenska Europapolitiken krdvde inte bara en
partipolitisk forankring pa bred front utan ocksad en
ordentlig analys av vad en anslutning till den blivande
unionen skulle innebira for landet.

I den svit av EG-konsekvensutredningar som genom-
fordes fram till folkomrdstningen 1994 diskuterades
hur den inre marknaden skulle paverka ekonomin,
och hur medlemskapet skulle inverka pa grundlagen,
landstingens och kommunernas framtida roll, den
svenska vilfardspolitiken och den aktiva svenska
utrikespolitiken.> 1 ett nigot senare skede utreddes
ocksa sérskilt Sveriges forhédllande till EMU.* En helt
central fraga var i vilken omfattning Sverige verkligen
skulle kunna utdva nagot politiskt inflytande 1 unionen.
Skulle man som litet land 6verhuvudtaget fa gehor
for sin politik? Kunde man ridkna med nya villkor for
demokratin? P& vilka arenor skulle besluten tas och

3 Set.ex. SOU 1993:14; 1994:2, 6-8, 12. 28 och 32 procent; andel negativ 28, 28, 27, 27 och 32 procent
samt ingen &sikt 6, 6, 7, 5 och 4 procent. Aven i denna mitning minskar stédet for EU, fran 40 till 32
procent mellan 2010 och 2011, alltsa med 8 procentenheter — samma storlek pa nedgdngen som i de

andra SOM-métningarna.
4 SOU 1996:158
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ansvaret utkrdavas? Och hur skulle Sverige hantera de
inskrankningar av den egna handlingsfriheten, som ett
medlemskap oundvikligen skulle innebédra? Det rérde
sig trots allt om ett svarhanterligt integrationsdilemma,
darrisken fér marginalisering stdlldes mot underordning
och inflytande mot sjélvstandighet.

Sverigehadeemellertidlang erfarenhetavinternationellt
samarbete och intrddet i EU ansdgs inte innebdra
radikalt annorlunda omstindigheter, 4ven om arbetet
dér drevs fram av en for Sverige ny kombination av
mellanstatliga och 6verstatliga beslutsprocesser inom
ramen for en svirbedomd och komplex institutionell
struktur.’

Centralt for diskussionen var idén om den s.k.
suverdnitetskalkylen,® som tog sin utgidngspunkt i
spanningen mellan tvd olika dimensioner av makt:
den over sig sjdlv och den o6ver andra. Genom att
delta i en organisation kan man forlora delar av den
egna makten, men samtidigt vinna inflytande dver sin
omgivning. Resonemanget baserades pa observationen
att staterna mer &n ndgonsin tidigare var invdvda
i Omsesidiga beroenden, att internationaliseringen
och transnationaliseringen, inte minst av kapitalet,
urholkat staternas reella suverénitet, att de politiska
problemen blivit mer gridnsoverskridande och att de
globala utmaningarna krivde allt mer avancerade
internationella 6verenskommelser.

Utifran ett demokratiperspektiv stod valet mellan att ha
full beslutanderitt dver ett minskande antal sakfragor
eller begrinsad beslutanderitt inom ett vixande antal
politikomraden. Sverige valde det senare och avstod
dirmed medvetet frdn det som pa den tiden beskrevs
som en isolationistisk strategi, som pa sikt riskerade
forsvaga landet utan att for den skull gora det mindre
omvérldsberoende. I suverdnitetstermer gjorde man
en atskillnad mellan formell och reell suverdnitet, en
distinktion som handlade om forskjutningaritolkningen
av den nationella autonomin; i stdllet for att primért

EU skiljer sig fran andra samarbeten.
¢ SOU 1994:12,s. 11.
7 Béckstrand 2010.

betona frihetsdimensionen sattes handlingskapaciteten
i centrum. I och med detta anslot sig Sverige till
doktrinen om forhandlad suverdnitet. Vinsten med
EU-medlemskapet ldg i att Sveriges internationella
makt skulle 6ka men ocksd den egna beslutskraften
- samarbetet innebar att man “poolade” sina resurser
med likasinnade stater.

Tillforsikten var stor. Konklusionen for Sveriges del
var att den lilla staten i forhéllande till sin storlek
hade goda mojligheter att utdva inflytande i den
europeiska integrationsprocessen utan att samtidigt
behova gora stora nationella eftergifter. Annorlunda
uttryckt: Sveriges offensiva makt skulle 6ka kraftigt
samtidigt som dess defensiva makt skulle minska
i endast begridnsad omfattning. Detta var inte bara
en forhoppning utan ocksa en norm for det svenska
agerandet. Tanken var helt enkelt att svenska modeller
och 16sningar borde — och skulle — efterfragas i Europa.

Hur har det gitt? Bilden dr sammansatt. Sverige har a
ena sidan varit en synnerligen aktiv och framgangsrik
medlem av unionen pa vissa centrala omraden, som
t.ex. miljopolitiken,” men ocksd den gemensamma
utrikespolitiken, vilket for ménga varit forvdnande,®
och grannlaga skott uppgifterna som ordférande. Det
ir oomtvistat att Sverige inte bara vicker respekt
i omvéirlden for sin stabila och vélfungerande
samhéllsmodell och for sina goda statsfinanser, utan
har ocksa fallit vl in i europasamarbetet. Man foregar
med gott exempel pa hemmaplan och efterlever de
gemensamt fattade besluten och har till skillnad
fran flertalet euroldnder tillimpat stabilitetspaktens
regelverk plikttroget.® Sverige dr en pragmatisk och
vilfungerande mellanstor stat, som vissa eurolidnder
girna, eller mycket gdrna samarbetar med.'" Sverige
har efterhand lart sig forstd vérdet av informella
kontakter och att veta vad andra stater tycker och tanker
men dessutom att vara vil forberedd och konstruktiv,
egenskaper som samtliga premieras i EU.!

Bland annat i forhallande till EG-réttens stillning samt forekomsten av majoritetsréstning markeras hur

8 Det anségs i mitten av 1990-talet som osannolikt att Sverige med sin langa neutralitetshistoria skulle bli
en av de starkaste tillskyndarna av unionens gemensamma utrikes- och siakerhetspolitik. Sveriges skal for
att ga med 1 EU var primért ekonomisk-politiska och uppfattades ha lite att géra med unionens ambitio-
ner att bli en global freds- och sdkerhetspolitisk aktor. Stromvik 2006.

®  Jfr Lindahl & Naurin 2005, Flam m.fl. 2009, Dyson & Marcussen 2010.

19 Naurin & Lindahl 2010.
" Tallberg 2008.
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A andra sidan har man i svensk politik haft en tendens
att pd hemmaplan Gverskatta den egna utrikespolitiska
betydelsen och samtidigt underskatta kraften i den
europeiska idédebatten, som man ofta uppfattat som
storvulen och frimmande. Sverige har sdllan gett
uttryck for starka Europavisioner, varken nu eller
tidigare. Man ikldder sig helst rollen som pragmatiker,
medlare ”process manager” vigleds
fortfarande mer av nationalstatslogik &n av dverstatliga
och federalistiska ideal.'? Sverige har inte fullt ut velat
— eller kunnat — leva upp till talet om att vilja tillhora
kidrnan och har tidvis agerat som motvillig europé.
Oftare 4n manga andra medlemsldnder har man lagt
in sitt veto i Ministerradets omrostningar. Sverige l1ag
i manga ar absolut i topp nér det géller att sdga nej
till lagstiftningsforslag, som en majoritet av de andra
staterna kunnat stilla sig bakom." Siffrorna kan tyda
pa att Sverige i alla fall delvis befunnit sig utanfor
mittfaran i EU:s beslutsfattande under en stor del av
sitt medlemskap och i perioder drivits av en allmént
integrationsskeptisk hallning.'* Sverige har ocksd haft
svart att paverka fradgor som man virderat som viktiga.
Kravet pa avreglering av jordbrukspolitiken &r ett
saddant exempel; under lng tid stillde man utan storre
framgang mycket ldngtgdende krav pd en reform av
EU:s budget. Men framfor allt har Sverige intagit en
sdrskild hallning till EMU-projektet, ddr man nu sedan
flera ar tillbaka, liksom Danmark och Storbritannien,
har status av ”semi-permanent outsider”.'s

och och

Den besvarliga EMU-fragan

Vad den svenska utkantspositionen betytt for Sveriges
mojligheter till inflytande i unionen har diskuterats
flitigt de senaste aren. Var det klokt att inte ga dver
till euron, t. ex. med tanke pa dagens allvarliga kriser,
eller borde vi tidigt ha tagit vért ansvar? Skulle vi ha
f6ljt Finlands tydliga signalering om att man 6nskade

12 Jfr Bengtsson & Tallberg 2010.

13 Lane & Mattila 2001; Mattilla 2004, 2009.
4 Jfr Mattila 2009.

15 Dyson 2008: 379.

16 Jfr Tiilikainen 2005.

stddja den europeiska integrationen istdllet for att
tveka? Att Finland direkt och utan reservationer anslot
sig till EMU:s tredje steg gav tidigt, enligt den egna
sjalvbilden, landet goodwill och ett brett inflytande i
Eurogruppen.'¢ Har den hittillsvarande svenska EMU-
politiken inneburit ett besvidrande trovdrdighets- och
inflytandeproblem for landet, eller har den passerat
obemirkt, utan nimnvirda negativa konsekvenser?'’

I EMU-utredningen, som hade uppdraget att resonera
om bl.a. denna fraga, fanns det farhagor for en politisk
marginalisering av Sverige om man inte ansldt sig
till EMU:s tredje etapp.!® Riskerna for utanfoérskap
bedomdes som storre for sma ldnder, liksom for
nytillkomna medlemmar, vars motiv kunde ifrdgasittas.
For en nykomling som Sverige var det viktigt att
visa att man var beredd att bli en fullvirdig medlem.
Sverige, med sitt seglivade och langvariga rykte som
askadare och skeptisk europé, skulle fi4 det svart att
gora sig hord, bdde ekonomiskt och politiskt, om det
inte anslot sig till kretsen av tongivande stater och
dar agerade som den gode och fér den gemensamma
saken uppoffrande medlemmen. Sarskilt illa skulle
det vara om Sverige levde upp till stabilitetspaktens
krav pd sunda statsfinanser, sjilvstindig riksbank,
m.m., men saknade den politiska viljan att gi med i
det monetéra samarbetet, eller vigrade att uppfylla sina
fordragsforpliktelser for att undvika risker for egen del.

Fick EMU-utredningen ritt, eller 6verdrevs mojligen
effekterna av det svenska utanforskapet? Det gér
att svara ja pa bdgge fragorna. Farhagan att Sverige
politiskt  skulle enligt viss
tongivande forskning inte besannats, bl.a. darfor att
Sveriges position i diverse tjanstemannandtverk snarare
forstarkts dn forsvagats under perioden.! Samtidigt
har ledande svenska diplomater och politiker, liksom

marginaliseras har

Samtidigt som vi har anledning att fundera 6ver hur stort "utanforskapets pris” ma vara, dr det vért att

halla i minnet hur svart det i realiteten kan vara att beldgga omfattningen av ett faktiskt inflytande. Se

t.ex. Johansson 2011.

SOU 1996:158, sérskilt kapitlen 9 och 10. Sverige dr med i etapperna 1 och 2, men inte i den tredje och

avgorande, som innebdr att man gverger sin nationella valuta och sjélvstindiga monetéra politik. Det
digra betdnkandet med sina narmare 500 sidor och 21 underlagsrapporter landade i en forsiktig héllning,
som de facto kom att tolkas som en rekommendation om att ”vénta och se”. Samtidigt som utredningen
av politiska skél forordade en svensk anslutning till valutaunionen, var den svenska ekonomin, och sér-
skilt arbetsmarknaden, dnnu inte redo for ett langtgaende valutapolitiskt samarbete, resonerade man.

Y Naurin & Lindahl 2010.
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danska och brittiska kolleger, upprepade génger hivdat
att utanforskapet varit, och fortfarande ar ett problem,
och darfor bor tas pé allvar. 2

De mojliga orsakerna till att effekterna av utanférskapet
blivit mer begrinsade &n forutspétt ar sannolikt flera.
Pé savil ett principiellt som konkret plan har det blivit
alltmer oklart vad som ligger i dikotomin innanforskap —
utanforskap, nir de formella strukturerna allt som oftast
overskrids eller ersdtts av informella institutionella
I6sningar och rutiner. EMU idr ett omrade dir det
visat sig att delaktighet i policyprocessen i vixande
omfattning varit en fraga om gradskillnader snarare 4n
om art och formell tillhdrighet. Denna 6verskridande
eller ’transversiva” integration &r sirskilt tydlig inom
det makroekonomiska omradet, diar ett antal EU-
institutioner med delvis olika, delvis &verlappande
medlemsuppséttningar — Europeiska radet, Ecofin,
Eurogruppen, ECB, Kommissionen samt en uppsittning
kommittéer — &r inblandade i policyprocesserna.*!

Parallellt med denna utveckling har den politiska
kontexten radikalt &ndrat karaktir. De politiska och
institutionella reformer som genomforts de senaste
tjugo aren och som ofta motiverats av demokrati- eller
forenklingsskél har paradoxalt nog ofta lett till 6kad
institutionell méngfald och sakfragekomplexitet och
didrmed inneburit ett storre behov av informell politik,
dar ”nétverkande” blivit en viktig politisk resurs.

Sammanséttningen av medlemskretsen har ocksa
dndrats. Flera av EU:s gamla smastater dr nu mellan-
stora aktorer samtidigt som begreppet “smaéstat” har
fatt en ny innebdrd i och med utvidgningen till de
baltiska staterna och anslutningen av ministater som
Malta och Cypern. 20 av medlemsldnderna har farre dn
20 miljoner invénare. En konsekvens av utvidgningen
ar att alliansbildningsprocessen dndras. De bilaterala
relationerna blir allt viktigare infor koalitionsbyggandet
i Radet och dess kommittéer; hdr stélls av naturliga
skil sdllan stora lander mot sma. Att ignorera de manga

20

mindre och medelstora nationerna i EU ar svart av
politiska skal.?

Utvidgningen  har  samtidigt ocksd  medfort
okad asiktspluralism och en acceptans for olika
medlemsldnders inriktning, vdgval och politiska stil.
Manga av de forna Osteuropeiska ldnderna ténker
och agerar mer i klassiska realpolitiska termer &n
vad dldre medlemmar gor. Samtidigt som den fransk-
tyska motorn hackar betdnkligt, hotar Storbritannien,
inte utan visst eldunderstdd,?* med uttrdde och driver
den i EU-sammanhang mycket oortodoxa linjen om
bade en aternationalisering av befogenheter och en
omforhandling av medlemskapets villkor.

Blandningen av Overstatlighet och mellanstatlighet
i EU-samarbetet dr mer pataglig dn forr, vilket tyder
pd en Okad tolerans for skiftande losningar. Olika
samarbetsformer dr efter Amsterdamfordraget ocksa
konstitutionellt legitima inom ramen for idén om
”flexibel integration.” Enhetligheten som ideal é&r
i dagsldget forsvagat. Att halla ordning pa vad olika
stater gor och inte gor i olika sammanhang blir
dirfor ogorligt och sannolikt ocksd mindre intressant.
Samtidigt som flera av de utanforstiende ldnderna,
déribland Sverige, de facto har synkroniserat sina
ekonomiska policyprocesser med eurozonens, har det
fordragsfasta kravet pa att ansluta sig till EMU enligt
en pd forhand given tidtabell luckrats upp.>* Den
vixande medlemskretsen fordandrar ocksa det kollektiva
handlandets logik; det blir inte bara léttare att obemarkt
aka snalskjuts utan ocksa relativt sett mindre kostbart
for 6vriga om sa sker. Begreppet "normbrytare” blir mer
diffust eller politiskt irrelevant i takt med den dkade
differentieringen och det uppbrutna normsystemet.

Denna utveckling har i hog grad med EMU:s politiska
karaktdr att géra. EMU — juvelen i kronan — sdgs
ursprungligen inte bara som ett ekonomiskt projekt,
i meningen att det tog den inre marknaden ett steg
vidare, utan i lika hég grad som en stark politisk

En liknande tes fors fram av Adler-Nissen 2008 och Dyson & Marcussen 2009 samt av Dansk Institut i

dess analys av de fyra danska forbehallen (2008). Se te x Johan Schiicks intervju med Anders Borg i DN

21 februari 2013.
2l Dyson & Marcussen 2010.
2 Jfr Wivel 2010: 21.

nalisering.
2 Jfr Dyson 2009.
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symbol och integrerande kraft.*® Vi vet nu att den
bilden inte var helt rimlig. Politiken och ekonomin gick
inte hand i hand. Tvédrtemot vad man forvéintade sig
kopplades den ekonomiska och politiska integrationen
under manga &r i sjdlva verket isdr,2® samtidigt som
den viktiga Eurogruppen inte fick den formella status
i EU:s ekonomiska beslutsfattande som fransméinnen,
i enlighet med tankarna om ett politiskt organ for
”gouvernement économique”, lange forordat.”’

P& en serie omridden kunde man snarare se EMU
som en splittrande snarare dn enande kraft, med
inbyggda motsittningar och starkt begrdnsad
styrningskapacitet. Den hybridartade institutionella
beslutsstrukturen visade sig vara en illa fungerande
kompromiss mellan Overstatlighet och nationell
suverdnitet. Med valutapolitiken pa EU-nivd och
den makroekonomiska politiken och finanspolitiken
pa nationell niva krdvdes en stark samordning, som
aldrig fullt ut kom till stdnd. Stabilitetspakten, vars
regler om budgetunderskott och offentlig upplining
var centrala styrinstrument, ignorerades genomgéende,
dven av de storre ekonomierna; dess disciplinerande
effekt underminerades av politiska orsaker, samtidigt
som regelbrott kunde ske ostraffat.® Dessutom
konstruerades pakten i en tid nér tillvdxten var stark,
och dérfér heller inte anpassad till att hantera den
typen av skuldproblem som finanskrisen gav upphov
till, samtidigt som fordraget inte gav ritt att komma
medlemsldnder till undséttning. Euroldnderna har
heller inte agerat som den gemenskap, som man skulle
forvianta sig och idén om en fast och normbildande
fortrupp, i form av ett "Kérneuropa”, har inte riktigt
gétt att forverkliga.?

En slutsats skulle darfor kunna vara att den tilltagande
institutionella komplexiteten och variationen i kombi-
nation med den politiska unionens svaghet gjort att det
svenska utanforskapet endast fick begrénsade negativa
effekter, om ens ndgra och att mdjligheterna att spela
en mer allménpolitisk roll i EU har varit goda.

25

Utanforskapets pris

Om man dédremot tror pa den for statsvetare ndrmast
sjélvklara tesen att en outsider — eller en som haller
pé att 1dmna en organisation eller samarbetsomrade?®
— far svart att paverka en politisk process med full
kraft, maste det faktum att Sverige inte tillhért EMU-
klubben trots allt ha inneburit en komplikation for
Sveriges mojligheter att hdvda sig, 4ven om grénserna
for vad som konstituerat ett EMU-medlemskap varit
flytande. Att en formell, institutionell ram trots allt
blivit avgdrande visas t. ex. av den praxis som inneburit
att euroldndernas finansministrar, Eurogruppen, gjort
upp innan man sammantratt med resten av kollegerna
i Ecofin-radet, som da i realiteten stillts infor fait
accompli.’!

Institutionella kompetenser ma 6verlappa, men att vissa
lander dr representerade i samtliga organ och dér tagit
ett dverordnat ansvar dr ocksd klart. Aven om allt fler
fragor bereds och avgdrs i tjanstemannadominerade
kommittéer, tas de svéra fragorna pa hdgsta politiska
niva, dér de ideologiska dvertygelserna ofta samspelar
med EU:s starka politiska samarbetsnormer. Det
gar inte att bortse frdn att umgéingesnormer spelar
in, dven om dessa ocksd &terspeglar mera krassa
maktforhallanden och rationalitetsdrivna  beslut.
Oppenhet for samarbete och villighet att iklida sig
omsesidiga forpliktelser for det gemensamma bésta dr
starkt normerande, liksom kraven pa troviardighet och
lojalitet och forestéllningen att langtgédende eftergifter
och langsiktighet dr forutséttningen for fraimjandet av
kollektiva nyttigheter.

I det perspektivet dr det att uppfattas som fripassagerare,
d.v.s. att stdlla sig utanfor ett viktigt samarbetsomrade,
”plocka russinen ur kakan”, eller ”passa” och lata
andra ta riskerna, fortfarande problematiskt. Aven
om explicita bestraffningar inte dr aktuella kan lander
aktivt negligeras i forhandlingarna och ”misshagligt”
beteende noteras och lagras i en minnesbank, inte minst
hos de aktiva forhandlarna, som ju traffas under mycket

EMU och GUSP, den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, sdgs som de tva stora, samlande inte-

grationsprojekten under 1990-talet. Bigge hade dessutom syftet att balansera det amerikanska inflytandet

i vérlden.
26 Jfr Hodson 2009.
27 Howarth 2005; se dven Jabko 2010.
28 Calmfors 2005.

Tanken var de lander som anslét sig till euron ocksa skulle tillhéra kirnan.

3% Herman Van Rompuy, Europeiska rddets ordférande, sade med anledning av Camerons mer eller mindre
fortackta hot om att ldmna unionen om England inte fick ritten att omférhandla sina medlemsvillkor:
”How do you convince a room when you have one hand on the door handle?”. Grant 2013.

31 Dansk Institut 2008 och Dyson & Marcussen 2010. Storbritannien kom dock att betraktats som en mer
eller mindre ”standigt adjungerad medlem” av eurogruppen sedan ordférandelandet Frankrike bjudit in

landet till krisméte i oktober 2008.
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ling tid. Aven om det visat sig att Sveriges rykte
som fripassagerare till f6ljd av EMU-politiken varit
overdrivet, dr det knappast sidkert att ndtverkspositioner
och nétverkskapital gett det politiska och diplomatiska
kapital, som pa sikt dr fOrutsdttningen for politiskt
inflytande.?* Goodwill tolkas i termer av inséttningar
pa ett bankkonto: ju mer man sitter in, desto storre
tillgdngar, ndgot som kan vara bra att ha i tider av kriser
eller vid 6nskemél om sidrbehandling. Den som véljer
ett utanforskap och ddrmed utsitter andras lojalitet for
pafrestningar, tir pa sitt kapital och riskerar att hamna
pd minus om man inte hela tiden gor nya inséttningar
pa sitt ’goodwill-konto”.33 Att Sverige hittills har
varit skickligt pd att gora sddana kompensatoriska
insdttningar ar tydligt, men hur langt dessa atgérder
kommer att ricka, och framf6r allt vad de kommer
att betyda nér euroldnderna nu, inom ramen for det vi
skulle kunna kalla EMU 2, tar nya, och denna gang
betydligt mer langtgdende krafttag for att fordjupa
integrationen pa det makroekonomiska och fiskala
omrédet,* &r langt ifrdn klart.

Eurokrisen banar vag for EMU 2

Det dr en utbredd uppfattning att de manga kriserna
i EU riskerar att underminera hela det europeiska
integrationsprojektet, men héndelseférloppet har
ocksd visat att EU:s forméga att reagera pa och
efterhand utnyttja kriserna som impulsgivare for
nya l6sningar, i form av finanspakten, diverse andra
regleringsmekanismer och foérslaget om en bankunion,
ar mycket stor. Risken for ett sonderfallande EMU har
tvingat eurozonens lidnder att inleda en exempellds
makroekonomisk och finanspolitisk samordning, som
tidigare varit politiskt omojlig, samtidigt som ECB
agerat betydligt aktivare d4n vintat, bl.a. genom t.ex. sina
stodkop av statspapper. Centralbanken har dessutom,
kanske mer &dn kommissionen och det permanenta
ordforandeskapet for Europeiska radet, sjdlvstindigt
intagit en bade operativ och policyskapande roll. Idén
om EMU som ett politiskt projekt har, paradoxalt nog,
fatt nagot av den energi och kraft som det en gang var
ténkt.

Samtidigt rdder det 4nnu osédkerhet pa en rad punkter;
en ir om de planerade atgirderna alls far den 6nskade
effekten. Kritik har upprepade génger riktats mot
EU- institutionernas krishantering, samtidigt som det
fortfarande rader betydande tvivel om de krisdrabbade
laindernas forméiga att genomfdéra de nddvindiga
reformerna. Regeringarnas politiska legitimitet har
visat sig svag samtidigt som statskapaciteten dr 1ag:
flera av de aktuella politiska systemen priaglas av bade
korruption och byrékratisk troghet.

Vidare vet ingen med sédkerhet hur tidtabellerna ser
ut, eftersom tidsperspektiven dr bade langa och korta;
korta dérfor att problemen kraver omedelbar handling,
langa darfor att de systemidndrande institutionella
reformerna maste forhandlas och forankras i flera
led och faststdllas i nagon form for fordragséndring.
Reformprocessen pendlar i realiteten mellan manads-
langa och decennielanga tidshorisonter.

Det finns ocksa en farhdga for att krisen och
krishanteringen inneburit forskjutningar av etablerade
maktstrukturer och umgéngesvanor och lett till mer
hierarki och dominans i unionen. Det rader nog inget
tvivel om att panyttfédelsen av EMU som politiskt
projekt har drivits pd av de ekonomiskt starkare
landerna, som kan sdgas “dga” fradgorna, och vars
intressen aterspeglas i de l6sningar som forordats.®
Ironiskt nog har aterhdmtningen i viss mén skett "till
priset” av d6kad tysk dominans, ndgot man just genom
det ursprungliga monetira samarbetet ville undvika for
snart ett kvarts sekel sedan — det geopolitiska motivet
for hela projektet var att “europeisera” Tyskland efter
aterforeningen for att ddrigenom forhindra framvixten
av ett ”fortyskat” Europa.*

Ett grundantagande dr dock att den lilla eller medelstora
staten fortfarande har goda mojligheter att utova
inflytande i denna krets, t.ex. genom idémakt, en stabil
ekonomi och gott féredome, dven om stormakterna
per definition har en s.k. aggregerad strukturell styrke-
position i de avgorande forhandlingsprocesserna.’’

32 Det gér nog att hidvda att det faktum att Sverige, med undantag for Margot Wallstrom, inte kunna besétta
nagra av EU:s verkligt tunga poster pa hogre tjdnstemannaniva, ndgot t.ex. finnarna lyckats med, kan ses

som uttryck for just bristen pa sadant kapital. Jfr Tiilikainen 2005.

3 Adler-Nissen 2008.

3 Se kommissionens intressanta “blueprint” fran senhdsten 2012, COM (2012) 777.

3 Jfr Eriksson & Hjeds Lofmark 2013.

3¢ Den tyske sociologen Ulrich Beck hidvdar t.ex. i en nyutkommen bok att Tyskland oavsiktligt, men ge-
nom sin ekonomiska dominans, kommit att skapa ett s.k.”accidental empire”. Beck 2013.

37 Jfr Tallberg 2008.
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Jamlikhets- och reciprocitetsnormerna ar fortfarande
starka och seglivade i EU, trots de nya inslagen av
hierarki i beslutsystemen.

Ett storre orosmoment dr populismen och det faktum att
avstandet mellan folket och eliterna 6kar. EU-systemet
genomlider inte bara en ekonomisk och politisk kris,
utan ocksad en fundamental legitimitetskris. Kraven pa
mer union och mer politik vilar pd bracklig demokratisk
grund. EU:s beslutsfattare befinner sig i ett dilemma, dir
folkstyrets ”langsamma” processvéirden som dppenhet,
delaktighet, forankring och ansvar stéllts mot ’snabba”
teknokratiska substansvirden som effektivitet och
handlingskraft. Sa lange den s.k. utflodeslegitimiteten ar
hog, dvs. att stodet for atgdrderna &r starkt, dr systemet
stabilt, men om den folkliga uppbackningen brister
eller om politikerforaktet breder ut sig undermineras
reformambitionerna, nadgot som riskerar att bana vig
for en upplosning av EMU och en nedmontering av
delar av den stdrre unionen.

Om krishanteringen och férdjupningen av integrationen
daremot lyckas, vilket de flesta onskar av hénsyn till
stabiliteten i EU och manga numera vagar hoppas pa,
leder detsannolikttill ettannorlunda EU. Det gér alldeles
utmirkt val att se de senaste drens anstrdngningar att
l6sa krisen som en dynamisk och flexibel process,
dar skilda politiska uppfattningar och en tilltagande
ideologisering priaglar debatten och mdéjligheterna att
komma Overens, vilket ocksad belyses av att de olika
politiska utspelen inte sillan sker infér offentligheten.
Forslagen ar samtidigt radikala och tempot hogt, ibland
t.o.m. forcerat med tanke pé fragornas komplexitet.

Pa vilket satt skiljer sig EMU 2 fran EMU 1?
En fraga &r om EMU 2 substantiellt och normativt
skiljer fran den situation som gillde ndr Sverige gick
med i EU 1995. Ja, i betydande man. D&, for tjugo
ar sedan, forvintades alla forr eller senare g med i
det monetédra samarbetet, samtidigt som eurolédnderna
skulle fungera som draglok fér dem som &nnu inte
kvalade in i ligan. Den s.k. variabla geometrin
forutskickade att medlemsldnderna anslot sig i den takt
de kvalificerade sig. For arkitekterna bakom EMU var
det att st permanent utanfor inte ett politiskt godtagbart
alternativ. Som ny medlem i unionen géllde det att
forhalla sig till en firdig konstruktion med tydliga
steg och krav och med klara politiska malsdttningar.

Forutsdgbarheten var hog och flexibiliteten lag, i alla
fall pa papperet.

I dag déremot rader en mer Oppen situation déir de
ledande euroldnderna i stora drag har enats om maélet—
kraftig fordjupning och mer union — men dar 16sningar
och tidtabeller fortfarande diskuteras. Det politiska
problemet &r inte alls hur man efter hand skall inlemma
dem som befinner sig utanfor, och pa vilka villkor,
utan istdllet hur man héaller ihop sjdlva eurozonen,
loser den akuta krisen for de skuldsatta euroldnderna
och pé sikt, genom helt nya institutionella 16sningar,
skapar tillvéxt och forhindrar aterfall, nya kriser eller
rentav sammanbrott. De atgirder som skuldkrisen har
tvingat fram skall i grunden kunna atgérda de gamla
problemen med svag ekonomisk styrning och finansiell
stabilitet, samt minska osdkerheten hos aktorerna, men
ocksa sikra legitimiteten for euron och hela eurozonen,
inte minst bland marknadens aktorer. De méanga olika
instrumenten skall vara bade konkreta, detaljerade
och trovirdighetshéjande.*® De utomstiende ldnderna
erbjuds vara med att utforma de olika foérslagen
och programmen, men dd i huvudsak pd de villkor
euroldnderna formulerar. Vill de utanforstiende inte
ansluta sig till de olika Overenskommelserna &r det
strangt taget deras ensak, sa linge de inte fOorsvérar
arbetet, eller drar egna fordelar av det.

Till skillnad fran EMU 1 tycks det i EMU 2 inte
finnas nagra politiska sanktionshot mot dem som
viljer utanforskapet, eftersom det inte kommer
att innebidra ett fordragsbrott att stdlla sig utanfor.
Daremot kommer sjdlva samarbetet att priglas av
starka politiska utféstelser for de ingdende linderna
for att forvissa sig om att planerna pa ytterligare union
verkligen kan forverkligas, att nya obalanser inte
uppstar och att frestelserna att 4gna sig at s.k. moraliskt
risktagande blir for stora. Det handlar om ett fordjupat
- och bindande - politiskt kontrakt. Ganska uppenbart
har eurolinderna ocksd lirt sin lixa. Den blivande
konstruktionen av EMU 2 ir, till skillnad frain EMU
1, inte ett uttryck for “vackert-vdder-politik”, utan
tvirtom. Det som nu byggs upp ar dgnat att vara ett
robust och uthalligt system som skall klara de svara
konflikter och obalanser, som det monetira samarbetet
oundvikligen leder till och som man fortfarande har
kdnnbara erfarenheter av.

3% For en utforlig teknisk redovisning, se Eriksson & Hjeds Lofmark 2013.

EUROPAPOLITISK ANALYS 2013:10 - SIDA 7



En omstidndighet som stéller starka krav pd samman-
hallningen dr de enorma transfereringskostnader, som
man dven framover maste rakna med for att ridda zonen
frdn sammanbrott. Sarskilt Tysklands, och framfor allt
de tyska viljarnas, betalningsvilja ar starkt villkorad
och forutsitter att medlemsldanderna lever upp till de
harda kraven pa nedskérningar och stram budgetpolitik.

Att man framdver kan tidnka sig en uppluckring av
grinserna mellan medlemskap och utanférskap — s.k.
transversiv integration — ter sig osannolikt i ljuset av
det kollektiva ansvar euroldnderna nu anser sig ha
for varandras ekonomier och politiska stabilitet. Det
kommer heller inte att innebéra en prestigeforlust for
dem som avsiktligt avstar fran att ansluta sig, sé lange de
institutionella grinserna dr tydliga. Utanforskapet blir
i och med detta inte en ideologisk sak for eurozonens
medlemmar, utan en rent realpolitisk, osentimental
omstdndighet, men med tydliga konsekvenser for
unionens arbetssitt; om fordjupningen fortskrider far vi
tva delvis helt atskilda besluts- och kompetenssystem i
EU. De som viljer att stanna utanfor mer eller mindre for
gott hamnar i ytterspéret. Det finns t.0.m. de som talar
om framtida A-, B- och C-lag, dir A stér fér eurozonens
medlemmar, B for dem som vill ansluta sig, vilket ar
flertalet, samt C for de ldnder som véljer utanforskapet
pa lidngre sikt.** Pa det sittet kommer EMU 2 mer att
likna, eller ge upphov till, ett cementerat och splittrat
”Europa a la carte” dn ett EU styrt av variabel geometri,
dir ambitionen trots allt &r att alla stravar mot samma
mal, men under ledning av ett avantgarde. Hir kan vi
snarare tala om en mer eller mindre permanent klyfta
mellan de ”villiga” euroldnderna och de “ovilliga”
euroskeptikerna.

Mycket talar for att medlemskapet i EMU 2 mer
uttryckligen &n det forra arrangemanget (EMU 1)
kommer att ha de egenskaper som utmirker en klubb
och att visionerna om fordjupad integration i denna
krets dr avsevirt starkare dn tidigare. Om det uppstar
en konflikt om lojaliteter maste eurozonens eller de
tilltdnkta euromedlemmarnas intressen darfor gé foére,*°
nagot annat vore egendomligt. Sammanfattningsvis
far vi ett skiktat Europa, dir eurolinderna utgor
huvudkategorin och majoriteten och dir Ovriga
medlemsldnder grupperar sig allt efter vilken hallning
de intar till eurozonen och den férdjupade integrationen

3 Eriksson & Hjeds Lofmark 2013.
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Lofmark 2013.
4 Jfr Beck 2013.
4 Se Eriksson & Hjeds Lofgren (2013) for en utmérkt oversikt.
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dir. Aven om eurolinderna mellan sig ir splittrade,*!
kan de som grupp pa sikt komma att distansera sig fran
de 6vriga, och genom att hélla dessa utanfor de centrala
beslutsprocesserna skikta Europa utefter vissa tydliga
och mer varaktiga konfliktlinjer.

Sverige och ett revitaliserat EMU

Vad betyder denna ténkta utveckling for den svenska
suverdnitetskalkylen? Kommer ett svenskt utanfoérskap
iforhallandetill EMU 2 att innebéra fa eller inganegativa
effekter, eller dr situationen annorlunda denna gang?
Innebér ett titare samarbete mellan eurozonens ldnder
att Sverige tvingas ga fran en position med relativt stark
offensiv och defensiv makt till en situation, dir bigge
uttrycken for makt blir forsvagade? Riskerar Sverige i
realiteten atthamna i det ldge av marginalisering och
okat omvirldsberoende, man ville undvika genom
att ursprungligen ansluta sig till gemenskapen? Eller
hoppas ledande svenska politiker pa att en sidoposition
tillsammans med en liten minoritet ldnder inte skall fa
nagra maktkonsekvenser?

En startpunkt for resonemanget &r vilken den svenska
hallningen é&r till utvecklingen mot férdjupat samarbete
i euroklubben, men ocksd hur man ser pé ett framtida
EMU-medlemskap. For Sveriges del rader, sa vitt det
gar att bedoma, tva standpunkter: att till varje pris
undvika en eurokollaps, och att i férstone fortsétta att
std utanfor eurozonen.

Fran svenskt hall har man bade stott och kritiserat de
atgirdsforslag som lagts fram, oftast frdn sidolinjen.
Sverige roll dr lite oklar hdr; samtidigt som man nu
foresprakar mer offensiva instrument for att komma ur
krisen och ibland intar en storsvensk hallning till hur
euroldnderna borde skoéta sina statsfinanser, har man
undvikit att som Storbritannien forsdka blockera och
exploatera processen, vilket varit goodwillskapande.
Den politiska utgangspunkten ar den sjdlvklara: att
Sverige gynnas av en stabil och framgangsrik eurozon
och missgynnas av motsatsen.

Aven jimfort med andra linder utanfér eurozonen ir
Sverige endast i begransad del direkt involverad i de
diskussioner som nu fors,* och star i formell mening fri
i forhallande till de reformer som beslutats eller ar pa
vig att beslutas; man har endast undertecknat den s.k.

I dagslaget kan man nog rikna med att en fem-sex lander gor sig redo for EMU. Se Eriksson & Hjeds



finanspakten, som syftar till att reglera de strukturella
budgetunderskotten och som trddde i kraft i januari
i ar. Pakten &r ett initiativ av mellanstatlig karaktér
sedan Storbritannien i december 2011 inlagt sitt veto
mot en Overstatlig 16sning. Samtidigt blir Sverige
formodligen ocksa indirekt berdrd av de styrnings- och
stabilitetsfrimjande atgérderna, man inte formellt &r
en del av, &ven om omfattningen i dagsldget dr oklar.
Det giller t.ex. forslaget om en bankunion och hur
overvakningsfunktionen skall utformas. Forslaget,
som man ogillat fran svensk sida, dr att ECB far en
sddan tillsynsroll. S& ldnge Sverige inte &r med i den
gemensamma valutan, kan man inte bli fullvirdig
medlem i tillsynsmekanismen.** Nér idéerna om en
bankunion utvecklas ytterligare, kan detta utanforskap
bli mer kénnbart.

Aven om man behaller sin nationella handlingsfrihet
pa det monetira och fiskala omradet, hamnar Sverige
utanfor de principiella strategiska diskussionerna om
och formerna for de olika instrumenten, vilket betyder
att man inte i ndgon namnviard grad kan péverka
den framtida uppséttningen av instrument i den nya
eurozonen. | suverdnitetskalkylens termer riskerar
Sverige att hamna i en position med pa sikt bade for-
svagad offensiv och defensiv makt, ett lige man som
aspirerande EU-medlem en gang ville undvika. Det
svenska nationella demokratiska systemet kommer
i princip att ha full beslutanderitt dver ett begrénsat
antal sakfrdgor, samtidigt som det, genom den tita
ekonomiska integrationen i EU, blir patagligt berort av
de ekonomisk-politiska besluten i eurozonen.

Om man fran svenskt hall inte strdvar efter ett
mindre krdvande medlemskap “light” i utbyte mot
aternationalisering och minskat inflytande enligt
den foreslagna brittiska modellen, vad dr det d4 man
vill? Sveriges kan som utanforstdende fortsatt bedriva
intressepolitik inom olika allianser men vem skall man
alliera sig med i framtiden om — och nér — ett Europa
i flera hastigheter blir en realitet? Storbritannien, som
ju lédnge varit en svensk favorit, hotar att distansera
sig sjlv fr&n EU:s politiska centrum, trots tyska och
franska uppmaningar att géra motsatsen. Polen, som
vill tillhéra EU:s kdrna och som dr for euron, vore
ett alternativ men kan uppfattas som frimmande och
svirbedomt. Aterstar linder som Ungern och Tjeckien,

4 Eriksson & Hjeds Lofmark 2013.
4 Eriksson & Hjeds Lofmark 2013, s. 61-62.
4 EurActiv Newsletter, 2013.

som tillsammans med Sverige och Storbritannien
ingér i det s.k. C-laget.* Danmark, som pligas av sina
forbehall, forsdker orientera sig starkare mot eurozonen
och har uttryckligen meddelat att man inte tdnker ga
Storbritanniens vag.*

Den som vill ha inflytande 6ver den europeiska
dagordningen nédr Europa soker efter nya samordnings-
modeller och mekanismer for att hantera framtidens
finanskriser méste befinna sig i eller nira centrum.
Utsikterna att bedriva idépolitik i de aterkommande
framtidsdebatterna dr simst om man placerar sig sjilv i
Europas utkanter, dir risken for att dras in i centrifugala
krafter dessutom dr storre dn i centrum. En sak ar att st
utanfoér och klara situationen med hedern i behéll, en
annan att ga in fOr att ta sitt ansvar och med kraft driva
de fragor som géller unionens existens men ocksa ens
egna vitala intressen.

De skulle déarfor forvina om den svenska politiska
eliten betraktar ett “semi-permanent” utanférskap
i forhallande till EMU 2 som en politisk tillgang for
Sverige. Problemet &r att en svensk EMU-anslutning
i dag ter sig mer avldgsen dn nagonsin. Den politiska
viljan att dndra kursen ir svag sé ldnge det inte finns
mojlighet att mobilisera en stabil majoritet for en
anslutning. Det “vilande” nej, som préglat den svenska
hallningen sedan folkomrostningen 2003 ser inte ut att
kunna dndras, inte ens till ett ”vilande” ja.

Sverige befinner sig av allt att doma i ett besvarligt
predikament, som inte bara har med sjélva vigvalet att
gora, utan ocksa med det sdtt pa vilket man motiverat
och legitimerat det. Taleséttet ”som man bdddar far
man ligga” fangar vil problematiken. Om den politiska
eliten skulle &ndra héllning och vilja gd med i EMU
befinner man sig i en opinionsmissig uppforsbacke,
som man sjilv skapat genom att inte Oppet tala
om Europa, undvika att debattera det svenska EU-
medlemskapets forutsittningar och tidvis underbldsa
eller florta med den euroskepsis som liange praglat den
inhemska svenska diskussionen. Den politiska tystnad
som brett ut sig sedan folkomrostningen om EMU
for tio ar sedan ar talande och dessutom ett allvarligt
demokratiproblem. I likhet med ménga andra lédnder
har Sverige valt att i den politiska retoriken siarkoppla
den nationella beslutprocessen fran den europeiska,
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som om de vore bade atskilda och artskilda, ndr de
i sjilva verket &ar sammanflitade och Omsesidigt
konstituerande, och det sedan decennier. Det som
den svenska maktutredningen konstaterade for snart

ett kvarts sekel sedan** om den internationaliserade
demokratins villkor*” har &dnnu inte blivit politiskt
allméngods i Sverige.

4 SOU 1990: 44.
47 Se Stenelo 1994.
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