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Forord

Att specialisera sig pa europeisk integration var inte det mest opportuna som en
ung ambitios statsvetare kunde satsa pa under 1970-talet och langt in pa 80-talet,
nar den svenska samhallsvetenskapliga forskarvarldens sokarsikte var riktat langt
bortom Europas grénser. Efter Tage Erlanders tal for Metallindustriarbetarfor-
bundets kongress 1961 lag en svensk anslutning till davarande EEC langt utanfor
den politiska dagordningen. De bada frihandelsavtalen under tidigt 70-tal med
EEC respektive Kol- och stalunionen blev visserligen oerhort lyckosamma for
svensk ekonomi och dppnade ddrrarna till den stora europamarknaden, men avta-
len som sadana tillméttes ingen storre politisk betydelse, utan de sags mest som
teknisk-praktiska dokument for att stodja svensk export. | dvrigt var vi ndjda
med EFTA-samarbetet.

Men i mitten av 1980-talet borjade saker hdnda i Europa. De Europeiska
Gemenskaperna hade nu utokats till tolv medlemmar som ett resultat av Over-
gangen till 6ppna, demokratiska samhallssystem i Grekland, Spanien och Portu-
gal. En ny vital ledning inom EG tog initiativ till skapandet av en enhetlig inre
marknad med de fyra friheterna foér varor, tjanster, kapital och arbete i centrum.
EFTA:s medlemsstater inbjods att inga i detta nya, fordjupade samarbete inom
ramen for det sa kallade EES-projektet. Vid samma tidpunkt lanserade en ung
och dynamisk, nybliven generalsekreterare i Sovjetunionens Kommunistiska Par-
ti dittills otdnkbara idéer om ‘glasnost’ och “perestrojka’ som ett sétt att vitalisera
de alltmer stagnerande planekonomierna ‘bakom jarnridan’. Med facit i hand vet
vi att alla dessa processer pa olika satt ledde till ett helt nytt europeiskt politiskt
landskap med borjan i tidigt 1990-tal. Nu blev det aterigen viktigt att foérsoka tol-
ka och forsta — och kanske ocksa forklara - detta nya Europa!

Den fortfarande unge statsvetaren Rutger Lindahl var en sallsynt passande
person att delta med liv och lust i denna mission, att 6ka kunskaperna och forsta-
elsen om de politiska processerna i Europa. Med sin egen forskningsbakgrund
kring politiska propagandasandningar 6ver radio, och med en stor passion for att
jamféra och beskriva utlandska politiska system, tog han raskt initiativet till att
skapa en plattform for forskning och utbildning i europafragor vid Géteborgs
universitet. Som den borne lararen och forkunnaren nojde han sig inte bara med
att vara centralfiguren i den statsvetenskapliga institutionens egna kurser i euro-
peisk politik. Han tog ocksé del i den viktiga ‘yttre missionen’ genom att under
dessa ar halla ett narmast orakneligt antal kurser och foredrag om hur EG:s sna-
riga beslutsprocess fungerade: Studieférbund, skolor, fackfdreningar, rotary-
klubbar, politiska partier, foretagsledningar, ja, alla tdnkbara (och ibland oténk-
bara) organisationer, grupper och sammanslutningar som ville l&ra sig mer om
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vad som egentligen hande i europeisk politik blev hans arenor. Rutger insag ti-
digt att detta inte bara kunde vara en ‘enmansshow’, 4&ven om han med sin brin-
nande entusiasm och sina eminenta pedagogiska talanger inte hade nagra svarig-
heter att halla de mest bangstyriga auditorier vakna och intresserade en hel dag i
strack. Vi ar flera kolleger som kuskat runt i bil till olika delar av Vé&stsverige
med Rutger som chauffor och som fatt dran att vara medskadespelare nar fram-
stallningarna dven erfordrat nagon som kunnat fordjupa de ekonomiska, juridis-
ka, historiska eller sociala aspekterna av den europeiska integrationen. Allt detta
var kolossalt nyttigt for oss ‘bisittare’, och mer eller mindre oméirkligt blev vi
indragna i en mangvetenskaplig kommunitet av europaintresserade forskare och
larare; plotsligt hade vi blivit ett natverk!

Detta natverk formaliserades i det att samhallsvetenskapliga fakulteten vid
Goteborgs universitet bestamde sig under hosten 1992 for att satsa resurser pa att
stimulera forskning och forskningssamarbete kring europafragor. Rutger blev en
given centralfigur i denna satsning, som nagra ar senare resulterade i ett sarskilt
Centrum for Europaforskning (CERGU), dar han blev dess sjalvskrivne forste
ordférande. Nu hade Rutger aven hunnit med en kort period som direktor for Ut-
rikespolitiska Institutet, som ocksa fick dra nytta av hans omvittnat goda admi-
nistrativa kapacitet och sociala kompetens. Det natverk av politiker, forskare och
foretradare for olika organisationer som han byggde upp under dessa ar — inte
minst i de aterigen sjalvstandiga baltiska staterna — blev en betydelsefull platt-
form da han nu fick mojligheten att skapa ett alldeles eget forskningscentrum i
Goteborg. Den hér satsningen krontes med ytterligare en stor framgang da Gate-
borgs universitet, tack vare verksamheten vid CERGU, fick status som ett ‘Jean
Monnet Centre of Excellence in European Research’, och Rutger sjidlv blev
‘Jean Monnet Professor’ i europeisk politisk integration.

CERGU har under de snart tjugo ar som gatt sedan starten utvecklats till ett
starkt och vitalt europaforskarnatverk. Flera stora forskningsprojekt har initierats
och genomforts. Rutger hann ocksd med att vara ledamot i den stora statliga
EMU-utredningen, som lamnade sitt slutbetdankande 1996. Men ocksa grundut-
bildningen har gynnats. Goteborgs universitet har fatt ett kandidatprogram i eu-
ropastudier — ett av de mest eftersokta i myllret av universitetets alla program
och fristdende kurser. Sedan hosten 2010 har ocksa introducerats ett engelsk-
sprakigt masterprogram i ‘European Studies’. En helt ny generation europafors-
kare haller pa att vixa fram. Over allt detta kan man ana en mild, men bestamd
lindahlsk hand. Forutom ett fortsatt ivrigt forelasande och skrivande av artiklar
inom ramen for de olika forskningsprojekten har Rutger aven hunnit med att del-
ta i uppbyggnaden av utbytesprogram for studenter med en rad europeiska uni-
versitet. Han har ocksad medverkat i olika europeiska samarbetsprojekt pa det
forskningspolitiska omradet, bland annat i rollen som ledamot av styrelsen for
Riksbankens Jubileumsfond och som ordférande for dess beredningsgrupp i
samhallsvetenskapliga &mnen.



Det har alltsa fallit sig naturligt for oss kolleger, studenter, samarbetspart-
ners och — inte minst — véanner, att dedicera arets europaforskarbok till Rutger.
Det ér den tjugofemte i serien ‘Forskning om Europafragor vid Goteborgs uni-
versitet’, och de ca 125 artiklar som har publicerats sedan starten representerar
ett brett spektrum av infallsvinklar pa europeisk integration. Medarbetarna i den-
na bok har alla det gemensamt att vi har haft formanen att fa samarbeta med
Rutger i olika sammanhang, och det ar var foérhoppning att CERGU:s numera
hedersordférande skall bibehalla sitt europapatos och fortsatta halla sin hand
over oss aven efter intradet i emeritusstandet.

Goteborg i mars 2011

Claes G. Alvstam Birgitta Jannebring Daniel Naurin
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Lissabonfordraget — ett ar senare

Cecilia Malmstrom

Den 1 december 2010 var det exakt ett ar sedan Lissabonférdraget tradde i
kraft. Det kravdes nastan atta ars baxande med konvent, ratificeringar, folkom-
réstningar, omforhandlingar, namnbyte fran konstitution till fordrag och trils-
kande presidenter som inte ville skriva pa. Men till sist, under det svenska ord-
forandeskapet, den 1 december 2009 tradde det antligen i kraft — det nya Lissa-
bonférdraget.

Vagen fran Laeken

Trots att EU genomgatt flera fordragsandringar under en kort tid — Amsterdam-
fordraget och Nicefordraget - stod det pa troskeln till millennieskiftet klart att
den europeiska unionen inte fungerade tillfredstallande. Den stora 6stutvidg-
ningen stod for dorren, nya utmaningar vantade och EU var trogt och sargat av
skandaler och folklig misstro. Fran manga medborgarorganisationer, enskilda
debattérer och Europaparlamentet kom krav pa ett nytankande med en folklig
debatt och ett europeiskt regelverk som var mer medborgartillvant. Det riktades
stor kritik mot de slutna regeringskonferenserna dar viktiga europeiska fragor
diskuterades utan insyn. Den konventsmodell som hade anvénts for att enas om
stadgan om de grundlaggande rattigheterna® forefll som en anvandbar metod
att brett och 6ppet diskutera Europas framtid. Beslut om att tillsétta ett fram-
tidskonvent fattades i Laeken i december 2001 under det belgiska ordféran-
deskapet. Konventets arbete resulterade i juni 2003 i ett forslag om en europe-
isk forfattning. Tanken med en sddan forfattning var att EU:s grundlag skulle
bli enklare och mer lattillganglig. Beslutsfattandet skulle vara 6ppnare, tydliga-
re och effektivare. Det skulle motsvara det nya artusendets krav pa samarbete
och ta i beaktande ett vaxande EU — saval till antal medlemslander som arbets-

! Stadgan antogs genom en politisk deklaration av Europeiska radet i Biarritz i oktober 2000 men utan att ges for-
mellt juridiskt vérde.
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uppgifter. Dessutom skulle medborgarnas missnéje motas med reformer som
skulle ge ett dppnare, mer demokratiskt och medborgarvanligt EU.

Forfattningen ratificerades i flera lander men forkastades i tva folkom-
rostningar — i Frankrike och strax efter i Nederlanderna under 2005. En omfor-
handling av texten skedde och den europeiska forfattningen férvandlades till ett
traditionellt fordrag. Detta Lissabonférdrag skrevs under av samtliga medlems-
lander vid en hogtidlig ceremoni i Lissabon pa luciadagen 2007. Det hjélpte
inte; irlandarna rostade nej i en folkomrdstning i juni 2008. Det ankom pa
Fredrik Reinfeldt och hans regering att se till att processen fordes i hamn. Ir-
landarna rostade, efter en period av intensiva nationella debatter och vissa klar-
goranden, slutligen ja den 2 oktober 2009. En vecka senare skrev den davaran-
de polske presidenten Kaczynski under den polska ratificeringen. Det kréavdes
dock ett sérskilt radsmote i slutet pa oktober, med ett fortydligande av tillamp-
ningen av stadgan om de grundlaggande rattigheterna, innan den tjeckiske pre-
sidenten Vaclav Klaus antligen skrev under den 3 november. Darmed hade alla
27 medlemslander ratificerat.

Lissabonfordraget infor en lang rad forandringar. EU blir en juridisk per-
son och det europeiska radet en permanent institution. Stadgan for de grund-
laggande rattigheterna blir juridiskt bindande. Som regel ska beslut fattas med
kvalificerad majoritet och Europaparlamentet blir fullt ut medbeslutande i lag-
stiftningsprocessen, nagot som framfor allt berér budgeten, jordbrukspolitiken
och hela det réattsliga omradet (det som forut kallades for den tredje pelaren).
Utrikespolitiken skall samordnas pa ett mer effektivt sitt genom upprattandet
av en europeisk utrikestjanst, ledd av EU:s hdge representant. Denne person
blir "dubbelhattad”, eftersom han eller hon samtidigt skall vara vice ordférande
i kommissionen och darigenom Overbrygga det tidigare problemet med att
kommissionen hade alla utrikespolitiska ekonomiska resurser medan radet hade
den politiska makten.

Det roterande ordférandeskapet blir kvar men kontinuiteten forstarks ge-
nom en permanent radsordférande, som leder alla méten med europeiska radet
och som tillsatts pa en period av tva och ett halvt &r med majlighet till omval.
Andra mindre, men viktiga, nyheter var den europeiska solidaritetsklausulen
och medborgarinitiativet.

Ett ar senare — hur har det gatt?

Det svenska ordférandeskapet lyckades saledes fa till stand alla 27 ratificering-
ar, och pa ett extra toppmaéte i november 2009 tillsattes ocksa de tva topposter-
na — den brittiska handelskommissiondren Catherine Ashton blev hog represen-
tant for utrikespolitik och den belgiske premidrministern Herman van Rompuy
utsags till permanent ordférande i europeiska radet. Det var ingen enkel sak att
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ena medlemslanderna kring dessa namn. Den svenske statsministern fick ocksa
kritik, bland annat fran sin egen utrikesminister, for att ha utsett tva ganska
bleka personer.

Drygt ett ar har gatt, ett ar dar Lissabonfordraget har sjosatts. Det har varit
ett ar praglat av att fa reformer, institutioner och beslut pa plats. Naturligtvis
har alla institutioner forsokt tolka sina nya maktbefogenheter maximalt, och en
viss forvantad maktkamp har ocksa agt rum. Det har ocksa varit ett ar i huvud-
sak praglat av den allvarliga ekonomiska krisen, med nodlan till Irland och
Grekland och beslut om en fordragsjustering.

Det ar naturligtvis alldeles for tidigt att utvardera Lissabonfordraget efter
bara ett ar, men detta ar nagra personliga reflektioner och slutsatser fran min
horisont.

Barroso Il installeras

Nar fordraget antligen kom pa plats var det mycket efterlangtat, men visst hade
en del av den initiala entusiasmen férsvunnit. Gladast av alla var nog kommis-
sionarerna i den utgaende kommissionen (Barroso |) som gatt pa overtid och
som var angeldgna att ldmna sina jobb eller fortsatta i den nya. Kommissions-
ordférande Barroso blev omvald av Europaparlamentet i september. Parlamen-
tet gick med pa att han kunde omvéljas enligt det gamla fordraget men att hans
nya kommission maste vanta till fordraget var pa plats. Under senhdsten, nar
alla hade ratificerat, nominerade medlemslanderna sina kommissiondrer. Hea-
rings med de utpekade holls under tio dagar i januari 2010. Europaparlamentet
visade redan 1999 och 2004 att de var kapabla att peta kandidater som de av
olika anledningar inte var néjda med. Utfragningarna ar langt ifran forutbe-
stamda uppvisningar for formens skull. De bestar av tre timmar tv-sanda tuffa
utfragningar om allt som kan ténkas réra den nominerade kommissionskandida-
tens portfolj och litet till. Stdmningen &r uppskruvad, situationen stel och for-
mell. Alla kandidater tillbringade julhelgen med intensivt pluggande. Denna
gang var det den bulgariska kandidaten, Rumiana Jeleva som rakade illa ut.
Hon ansags inte ha de nddvéandiga kvalifikationerna och Barroso tvingades be
Bulgarien nominera en ny kandidat. Det skedde inom loppet av nagra dagar och
Kristalina Georgieva fick med berdém godként i sin hearing. Kommissionen
som helhet godkéndes till slut av Europaparlamentet den 8 februari.
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SWIFT-omréstning - Europaparlamentet visar musklerna

Redan den 9 februari var det debutdags i kammaren for undertecknad. Jag hade att
forsvara ett avtal mellan EU och USA om &verforingar av bankdata i syftet att spa-
ra finansiering for terrorism, det s.k. SWIFT-avtalet. Det var min foretradare och
radet som hade forhandlat detta. Avtalet skulle enligt det nya Lissabonférdraget
godkannas av Europaparlamentet. Detta var forsta gangen som Europaparlamentet
hade mojlighet att anvénda sina nya befogenheter, namligen att godkéanna interna-
tionella avtal. Avtalet rostades ner den 10 februari med stor majoritet. Manga le-
damoter var missndjda med att det inte fanns tillrackligt med skydd for integriteten
i avtalet och att vissa definitioner var for luddiga. Andra ansag att det var ett bra
tillfalle att testa det nya fordraget och klargora for framfor allt radet att Europapar-
lamentet inte bara var ett transportkompani, utan att ledamdoterna ville ha ett ord
med i sjalva forhandlandet.

Oavsett skal sa foll avtalet och det blev en dramatisk forsta dag pa jobbet.
Nastan omedelbart fick jag inleda nya forhandlingar for att fa radets mandat att
med amerikanerna omforhandla avtalet pa de punkter dar parlamentet hade kritik.
Det gallde ocksa att hitta vagar att fa ledamaéterna involverade i processen pa ett
annat sétt. Under varen forhandlade jag och mina medarbetare ett nytt avtal, med
starkt dataskydd och integritet, tydligare definitioner och béattre mojligheter till
upprattelse for den enskilde vid eventuellt missbruk. Férhandlingarna pagick in i
det sista och ledamaterna fick radet att fem i tolv lagga till ndgra extra paragrafer.
Till slut antogs forslaget med mycket stor majoritet pa julisessionen strax innan
sommarlovet.

Efter denna erfarenhet har Europaparlamentet forsokt att paverka dven andra
internationella forhandlingar och utndmningar for att maximera sitt inflytande 6ver
processen. Skickligt har de mandvrerat i granslandet av fordragets bokstav och
anda — att ha veto over slutavtal men inte delta i sjalva forhandlingarna. Parlamen-
tet har ocksa varit padrivande i fragor som visumfrihet och visumliberaliseringar,
fragor dar medlemslanderna ar mer tveksamma. Fran radets sida har det varit pa-
tagligt hur svart manga ministrar har haft att inse att Europaparlamentet fatt 6kat
faktisk makt och att de &r en nodvandig partner i lagstiftningsarbetet. Strax innan
jul blev 2011 ars budget gisslan i maktkampen mellan de tva institutionerna och en
extraordindr situation hotade utan nagon budget. Det belgiska ordforandeskapet
lyckades dock finna en kompromiss strax innan jul.

Fragor inom rattssamarbete, migration och sakerhet ar omraden dar Europa-
parlamentet, och sérskilt det ansvariga utskottet (det sa kallade LIBE-utskottet) har
varit valdigt hogprofilerade. Det &r starkt konfliktladdade fragor mellan partier och
mellan och inom institutionerna. Genom Lissabonfdrdraget har Europaparlamentet
fatt mer makt, bade vad géller lagstiftning och andra verktyg som stadgan for
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grundlaggande réattigheter. | fordraget finns ocksa en ny artikel som séger att om
ett medlemsland bryter mot EU:s grundlaggande varden kan sanktioner inféras®.
Detta kan ske pa forslag fran medlemslanderna eller Europaparlamentet enligt vis-
sa procedurer.

EEAS - den europeiska utrikestjansten

Nagot av det svaraste att fa pa plats har varit den europeiska utrikestjansten. De
allra flesta har varit 6verens om att inrdttandet av en hdg representant och en
gemensam utrikestjanst, & nagra av Lissabonfordragets viktigaste innovationer.
Att fa allt att fungera har dock visat sig vara svart i praktiken. Catherine Ashton
har fatt utstd mycket kritik for hur hon prioriterat mellan sina resor och framtra-
danden, men kritiken har minskat efter hand. Det har visat sig att det ar mycket
svart for en och samma person att hinna med att vara hog representant, ordférande
i utrikesradet och vice ordférande i kommissionen. | fragan om mandat, tillsatt-
ningar och budget kravde Europaparlamentet okat inflytande, namligen att alla
kandidater till topptjanster (ca 30 stycken) skulle genomga en utfragning i Europa-
parlamentet och att det senare skulle ha veto. Dessutom ville parlamentet att Ash-
ton skulle tillsétta tva eller tre poster som “vice hog representant”, besatta av tre
europaparlamentariker. Inledningsvis holl parlamentet budgeten for EEAS gisslan
i flera manader for att fa sin vilja fram. | férhandlingarna mellan institutionerna
enades man till slut om att halla hearings for de foreslagna toppambassadodrerna,
men ingen beslutsmakt for parlamentet. Nagra viceposter blev det inte heller, utan
istallet fyra generalsekreterare tillsatta av Ashton sjélv. Hela 1500 tjanster fran
kommissionen och ministerradets sekretariat fordes 6ver vid arsskiftet 2010/2011.
Utrikestjansten &ar formellt pa plats sedan den 1 januari, men i praktiken finns flera
aterstaende fragor, och sjalva kontorsbyggnaden for utrikestjansten véntas inte
vara Klar forran i sommar. Ashton har haft att hantera flera stora kriser som kata-
stroferna i Haiti och Pakistan, konflikten mellan Nord- och Sydkorea, samt nu se-
nast oroligheterna i Tunisien, Egypten Libyen och det s& kallade valet i Vitryss-
land. Medlemslénderna har (ibland, men inte alltid) vinnlagt sig om att forsoka ha
en gemensam linje och lata den framféras av Ashton, aven om det ibland har tagit
litet tid att mejsla fram en sadan linje.

Ekonomin — mot en kraftigt 6kad 6verstatlighet

Den finansiella och ekonomiska krisen kulminerade under hdsten 2008 efter
kollapsen av Lehman Brothers i USA. Det franska ordforandeskapet inledde

2TFEU art6 och 7



12 Cecilia Malmstrom

arbetet med en ekonomisk aterhamtningsplan under hdsten samma ar och led-
de diskussionerna om utfardandet av en garanti for vissa banker och finansin-
stitut. Sedan dess har den ekonomiska krisen och forsoken att inratta krishan-
teringsmekanismer, forebyggande atgarder, starkt finansmarknadstillsyn och
langsiktiga atgarder for att skapa tillvaxt och hallbara offentliga finanser do-
minerat den europeiska agendan under saval det tjeckiska, svenska som
spanska ordférandeskapet. Rykten om behov av en grekisk "bail-out™ spreds
under borjan pa 2010. Detta utldstes bland annat av den akuta krisen i Grek-
land och ordférande van Rompuy tog flera initiativ. Bland annat bildade han
en "task force on economic governance" som skulle ta fram forslag (parallellt
med att kommissionen arbetade med samma fragor). Van Rompuy korde pa
sa satt initialt over eurogruppen genom att samla initiativet i det europeiska
radet. Eftersom det enligt fordraget ar kommissionen som har initiativratt
blev det viss forvirring har. Sa smaningom samordnade dock de olika arbets-
grupperna och institutionerna sitt arbete och vinnlade sig att upptrada allt mer
samlat. Enskilda utspel fran medlemslander lyckades dock varken Barroso
eller van Rompuy forhindra. Saval kommissionen som radet rekommenderade
striktare 6vervakning av medlemslandernas nationella budgetar, sa kallade
europeiska terminer, som nu ar pa plats sedan arsskiftet.

Beslutet om bailout-mekanismen finns det egentligen inget utrymme for
i fordraget, utan har improviserade radet. Utvecklingen gick darefter mycket
fort och visade sig mer langtgdende &n de mest hangivna federalister vagats
hoppas pa och de framsta EU-skeptikerna hade fruktat. Sedan arsskiftet finns
nu beslut for forsta gangen om gemensamma europeiska terminer i medlems-
landernas budget och det sa kallade "six-pack" med sex finansiella direktiv.
Fyra beror finanspolitik, inklusive reform av tillvaxt och stabilitetspakten, tva
handlar om att hantera makroekonomiska obalanser. De beslutades av kom-
missionen den 24 september 2010 och skall antas av medlemslanderna senast
i juni 2011.

Den ekonomiska politiken har samordnats pa ett satt som inte nagon be-
domare trodde var majligt pa en sa kort tid. | konventet diskuterades fragan
om "economic governance”, men det avvisades av flera medlemslander som
inte var redo att ga sa langt i den ekonomiska samordningen. Men, som visat
sig tidigare, ar det ofta kriser som driver EU-samarbetet framat.

En ny radsordférande

Herman van Rompuy var nédr han tilltrddde kanske inte Europas mest farg-
starke ledare, och det kom en hel del kritik om att EU har hade missat en
chans att verkligen utse en stark foretradare. Sanningen var ju att medlems-
landerna inte ville utmanas av en karismatisk Tony Blair-typ som skulle bli
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EU:s “president”. Herman van Rompuy har i stillhet systematiskt byggt upp
sitt kabinett och tagit kommando Gver europeiska radet. Under hans ledning
traffas Europeiska radet oftare men har kortare, och, enligt uppgift, effektiva-
re, sammantraden. Aven om den ekonomiska krisen har dominerat, har han
ocksa infort tematiska moten, nu senast i februari kring innovation och ener-
gi. Senare i var vantas ett mote om migration. Mellan den permanenta rads-
ordféranden och kommissionsordféranden Barroso finns naturligtvis en viss
konkurrens, men de har under éret hittat ett fungerande ’modus vivendi’ med
nastan daglig kontakt och manga gemensamma presskonferenser.

Det spanska ordférandeskapet, som var det forsta att tillampa Lissabon-
fordraget, hade svart att acceptera att statsministern inte skulle spela samma
framtradande roll som fore Lissabon. Det har varit lattare for belgarna, som
dels & mycket kommunitért orienterade, dels under hela sitt ordférandeskap
styrts av en 6vergangsregering som inte har haft samma behov av att profilera
sig. Overlag har Belgien i sin egenskap av ordférande under hésten 2010,
agerat mycket smidigt i korridorerna for att gjuta olja pa vagorna i konflikter
mellan de olika institutionerna genom informella samordningsgrupper och
intensiva kontakter.

Dock rader fortfarande oklarhet om vem som skall representera EU vid
andra bilaterala moten &n stora toppmaoten. Kommissionen hdvdar att det ska
vara kommissionen som leder métena, medan radets rattstjanst havdar att det
fortfarande ar radet. Det ar darfor annu inte tydligt, och vid flera ministermo-
ten med t.ex. Ryssland och USA har kommissionen och radet omvaxlande ta-
lat for EU. Det vackra talet om att EU skall tala med en rést har annu inte helt
materialiserat sig.

Fordjupat samarbete

Maojligheten till fordjupat samarbete infordes redan i Amsterdamfordraget,
modifierades i Nicefordraget och diskuterades igen i konventet. Sa kallad
*enhanced cooperation’ regleras i Lissabonfordraget °. | samband med ratifi-
ceringsdiskussionerna uttryckte vissa en rddsla att ett EU med néstan 30
lander skulle delas upp i olika hastigheter och institutionalisera en inre kar-
na av lander. Nagra tankte sig ett slags avant-garde som samarbetar i for-
svarsfragor eller som har en egen skatteunion. Sa har inte blivit fallet. Hit-
tills har anvandandet av det fordjupade samarbetet rort betydligt mer kon-
kreta fragor. Det ena fallet var ROM 3, som handlar om att uppréatta ett
rattsligt samarbete for skilsmassor med gransdverskridande féljder. Sverige
har d&r lagt in sitt veto mot en gemensam EU-lag. Istéllet har 14 lander be-

3 Artiklar 326-334 TFEU.
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slutat att ga vidare pa egen hand. De nya reglerna trader i kraft till somma-
ren 2012 for de lander som deltar.

Den andra fragan ror ett gemensamt EU-patent, en fraga som diskuterats
i decennier, och dar det har visat sig vara helt omgjligt att komma fram pa
grund av sprakfragan. Beslut att ga vidare skall godkéannas av tva tredjedelar
av medlemslanderna, och enligt dverenskommelsen &r det idag upp till 25
lander som véntas delta sommaren 2012.

Stadgan for de grundlaggande rattigheterna

| Biarritz 2000 blev stadgan for de grundldggande réttigheterna antagen som
ett politiskt dokument. | samband med Lissabonfdrdraget blev den juridiskt
bindande nar EU-l&nderna tillampar europeisk lag. Samtidigt skall EU, som
nu &r en egen juridisk person, tilltrdda Europakonventionens stadga for
manskliga rattigheter. Det arbetet pagar for fullt men ar annu inte avslutat.
Tanken ar att EU-domstolen och Europaradets domstol i Strasbourg skall
samarbeta vid behov. Tva stora vardefragor har stuckit ut sedan Lissabon-
fordraget tradde i kraft — romafragan och debatten kring den ungerska medi-
alagen. | bada dessa fall har debatten varit hog och intensiv och olika debat-
torer, Europaparlamentet och andra, har hanvisat till stadgan och kravt att
”EU agerar”.

| praktiken ar dessa fragor mycket svara att hantera. Fragan om massav-
visning av romer i Frankrike ledde till en rad initiativ fran bl.a. kommissio-
nen. Det var dock med en hanvisning till direktivet om fri rorlighet som
kommissionen kunde forma Frankrike att andra vissa lagar och praxis samt
dra tillbaka forslag.

Efter granskning och papekanden fran kommissionen har Ungern tving-
ats gora en del andringar i sin medielag. Andringarna har skett pa de omraden
dar EU har kompetens och lagstiftning och den ar begransad pa omradet.

Naturligtvis ar det viktigt att EU star upp for sina varderingar. Det &r all-
tid enklare att kritisera omvarlden och kandidatlander for korruption, brist pa
jamstélldhet, diskriminering av minoriteter mm. Men internt inom EU ar det
kansligare att kritisera varandra. Har behdéver vi bli battre pa att hitta meka-
nismer for att jamfora, granska och leva upp till de standarder medlemsléan-
derna sjélva har enats om. Lady Ashton betonar ofta vikten av att demokrati,
maéanskliga rattigheter och "good governance" skall vara en del av den gemen-
samma europeiska utrikespolitiken. Om sa skall ske maste EU:s egna med-
lemslander vara trovardiga internt i detta avseende.
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Fordragsjustering

Under senhésten 2010 beslét europeiska rédet pa tyskt initiativ “att géra en mind-
re fordragsjustering for att skriva in den permanenta stabilitetsmekanismen i for-
draget. Denna andring var framst pakallad av den tyska forfattningsdomstolen,
och de exakta formerna for fordragsjusteringen skall beslutas formellt pa europe-
iska radet den 24 mars med sikte pa att ratificeringar kan ske och ett ikrafttra-
dande den 1 januari 2013. Man kan naturligtvis inte utesluta komplikationer i
samband med ratificeringsprocessen i ett eller flera lander &ven om just detta
handlar om en mindre, teknisk férandring.

Har Lissabonférdraget fyllt sitt syfte?

Naturligtvis har det tagit tid for alla férandringar som foljt av-Lissabonférdraget
att genomforas. Efter s manga ars vantan har det runnit mycket politiskt vatten
under broarna. Det ar helt normalt att de nya institutionerna och maktbefogenhe-
terna behover litet tid pa sig att komma pa plats. En viss maktkamp dér granserna
testas ar forutsagbart. De tva nya "personligheterna”, Ashton och van Rompuy,
har haft sina svarigheter. Kritiken har varit stérst mot Ashton, men hon har ocksa
haft ett mycket stort bygge att etablera, i ndra samarbete med 27 utrikesministrar
som motvilligt sett sin egen makt erodera. Den europeiska utrikestjansten var
tankt att vara juvelen i det nya férdraget. Den har dragits med problem och for-
seningar. Sannolikt dr dessa problem inte 6ver, men det var kanske naivt att tro
att inte processen skulle praglas av flera initiala barnsjukdomar och att det hela
skulle ta tid. Ett allt tdtare mdte mellan medlemslandernas diplomater och kon-
kret samarbete i vardagen kommer dock sannolikt att paverka utrikespolitiken pa
sikt. Europas inflytande i varlden hanger pa hur unionen lyckas komma ut ur den
europeiska krisen och hur val man lyckas ha en enad rost globalt. Ashton har un-
der sitt forsta ar agnat mycket tid at Iransamtalen (som hon leder), Serbien-
Kosovo och lyckades fa till stand (tillsammans med handelskommissionar Karel
de Gucht) ett frihandelsavtal mellan EU och Sydkorea trots stort motstand i vissa
medlemslander. Hon har ocksa sagt sig vilja fokusera pa EU:s strategiska part-
ners USA, Kina och Ryssland. Under vintern har Ashton, tillsammans med ut-
vidgningskommissionar Fule, lett arbetet med att férsoka definiera en ny grann-
skapspolitik for Nordafrika. Den europeiska utrikestjansten kan visa sig vara en
av Lissabonfordragets viktigaste reformer. Den kommer dock att inledningsvis
bedomas genom EU:s satt att hantera sitt naromrade — framfor allt Vitryssland

* Enligt ett forenklat andringsforfarande i artikel 48.6 i Lissabonfordraget.
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och Tunisien/Nordafrika. Men det &ar ingen hemlighet att historiska och kanda
skillnader inom utrikespolitiken bestar, trots EEAS.

Radets permanente ordforande har, trots sin lagmalda stil, tagit plats och
byggt upp sitt sekretariat och tagit initiativ till europeiska radsmoten. Han ar inte
de stora utspelens man. Samtidigt har han styrt upp Europeiska radets méten till
att bli mer exekutiva, effektiva och konkreta. Kommissionens ordférande forso-
ker finna sin plats i ett 1age dar kommissionen har ensam initiativratt i ett Europa
med stora problem och krav pa europeiskt ledarskap. Att Europa nu foretrads av
tva personer istdllet som forut av tre (med det roterande ordférandeskapets
statsminister) ar en minskning, men fragan ar om det globalt bidrar till ett tydli-
gare ledarskap for unionen. Europaparlamentet har forsokt ta sd mycket utrymme
som mojligt ocksa bortom fordraget. Genom sina nya befogenheter, inom budget
och det som forut var tredje pelaren, tojer de pa befogenheterna och flyttar fram
sina positioner. De nya maktbefogenheterna lagstiftningsmassigt kommer att sat-
tas pa prov vid de forhandlingar om olika direktiv som nu pagar i t.ex. fragor
som ror migration, dataskydd, uppgiftslagring och sékerhetssamarbete. Har &r
traditionellt Europaparlamentet och kommissionen mer enade an radet. Asyl och
migrationsfragor ar oerhort kansliga i medlemslanderna och det kommer att bli
svart att komma Gverens om de direktivforslag som nu ar féremal for forhand-
ling. Europaparlamentet har en tradition att sta upp for EU:s véarden och indivi-
dens integritet, men nu skall ledamoterna ocksa lagstifta, inte bara driva opinion.
Detta spanningsfalt baddar for en tung debatt inom institutionerna, men ocksa i
media och samhallet i stort. Okad makt kraver ocksa okat ansvar, och har finns
en del for Europaparlamentet att bevisa. Men skickligt hanterat kan detta kanske
till och med bli nagot som kan hdja intresset for vilka som sitter i Europaparla-
mentet.

Det fanns under konventets diskussioner, och under hela ratificeringsproce-
duren, en intensiv diskussion om hur ett vaxande EU skulle kunna halla samman.
Vissa menade att det blev naturligt att en mindre karna gick vidare och samarbe-
tade, t.ex. inom fragor som skatter eller forsvar. Andra ség detta "EU a la carte”
som nagot som hotade hela unionens sammanhallning. Hittills har vi sett tva
konkreta exempel pa fordjupat samarbete. Samtidigt finns det andra typer av for-
djupat samarbete, t.ex. Schengensamarbetet. Bade Irland, Storbritannien och
Danmark har ocksa sa kallade “opt-outs” fran delar av det réttsliga samarbetet.
Kanske kommer detta att bli vanligare.

Det nya fordraget ar bara ett drygt ar gammalt, men det &r redan i visst av-
seende foraldrat. Harmoniseringen och den dkade utvecklingen av en ekonomiskt
overstatlig samordning har redan gatt langt bortanfor andan i fordraget, &ven om
det rent juridiskt varit mojligt att initiera en sadan samordning. Mellanstatlighe-
tens forsvarare, och de som utryckte oro for att Lissabonfordraget alltfor mycket
drog i overstatlighetens riktning, har kunnat ase en ekonomisk harmonisering av
aldrig tidigare slag. Beslut av den art som fattats under 2009-2010 hade varit helt
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otankbara bara for fem ar sedan. De stora ekonomiska problemen och eurons kris
har & ena sidan tvingat medlemslanderna att inse att gemensamma reformer ar
nddvéndiga. Det visar att europeiskt samarbete ytterst handlar om vilja (kanske
forstarkt av yttre hot) och det &r denna vilja som ytterst bestdimmer hastigheten
for det europeiska samarbetet, helt oavsett fordrag. Samordningen av den eko-
nomiska politiken har skett snarare trots an tack vare Lissabonfordraget. Men det
ar inte bara de europeiska institutionerna som har tagit initiativen, utan enskilda
medlemslander, sarskilt Tyskland, som varit padrivande. Som alltid i EU:s histo-
ria ar det lattare med ekonomisk samordning &n politisk.

Ett ar ar en kort tid. Det ar for tidigt att utvardera Lissabonfordraget mer
systematiskt. Manga reformer som skulle leda till 6kat medborgarfokus och kon-
kretare samarbete, t.ex. medborgarinitiativet®, har annu inte fullt ut testats, de
forsta initiativen kan forvantas under 2011. Tanken pa en starkare europeisk so-
lidaritet genom solidaritetsklausulen och krishanteringsmekanismer ligger &nnu i
sin linda, aven om forhandlingar aven pagar har.

Sakta véxer det nya post-Lissabon Europa fram, a&ven om det &r svart att de-
finiera. Den exceptionella ekonomiska krisen och de hittills otillrackliga forso-
ken att komma tillratta med den &r nog det som upptar medborgarnas vardag mer
an de institutionella forandringar som fordraget implicerar. EU genomgar en
mycket allvarlig kris, dér situationen i flera medlemslénder ar dramatisk och dar
manga nationella ledare ar svaga och kritiserade.

Har EU blivit 6ppnare, mer demokratiskt och lattbegripligt? Det ar for ti-
digt att sdga — men forhoppningsvis mer ekonomiskt handlingskraftigt. Att
komma ur krisen, starka euron och reformera de ekonomiska systemen for att
skapa jobb och tillvaxt ar nog mer nddvandigt an nagonsin innan unionen helt ut
kan skorda frukterna av det nya férdraget.

®TEU artikel 11 och artikel 24 TFEU . En miljon europeiska medborgare kan ta initiativ till att en fraga lyfts av
kommissionen. Radet och Europaparlamentet enades om formerna for initiativet den 15 december 2010.






Understanding Europe: From territorial to
network logic?

Christer Jonsson

The European Union is a conglomerate of 27 territorial states. While its suprana-
tional features makes it more than a conventional intergovernmental organization
(IGO), EU membership rests on the territorial foundation we associate with the
modern state. On the other hand, the EU has been characterized as a “hothouse”
for different types of networks (Peterson, 1995: 69). Decision-making involves
“intensive processes of consultation, information exchange, interest accommoda-
tion and alliance formation in the framework of policy networks” (Schneider et
al., 1994: 477). Thus, the EU represents a somewhat paradoxical combination of
territorial and network logics. In this chapter | shall try to disentangle various
aspects of this dichotomy.

Territoriality links public authority with physical space. “Political organiza-
tion is territorial when the legal reach of public authority is coterminous with
certain spatial boundaries” (Caporaso, 2000: 10). The territorial state — usually
characterized as a legacy of the Treaty of Westphalia of 1648 — is the quintessen-
tial territorial unit. The division of the world into sovereign states with mutually
exclusive territories has come to be seen as a fundamental premise of social,
economic and political life.

Yet globalization has entailed deterritorialization — “a reconfiguration of
geography, so that social space is no longer wholly mapped in terms of territorial
places, territorial distances and territorial borders” (Scholte, 2000: 16). Recent
history has witnessed a proliferation of social, political and economic connec-
tions and transactions that are detached from the territorial logic. Manuel Castells
(1996) has characterized this reconfiguration of social and political space as “the
rise of the network society.” His conception draws attention to the fact that many
of society’s major functions are increasingly organized as networks.

The term “network” has become prevalent in many different contexts. Mi-
crobiologists describe human cells as information networks, global computer and
telecommunications networks are being built, and social scientists study various
kinds of social networks. These diverse uses of the network concept have only
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one thing in common: they describe a pattern of nodes and links between nodes
(graphically represented as discrete points bound together by lines). In physical
networks, such as railroads, airways, electrical grids and telecommunications, the
nodes are the stations, the only places in which access to the network is granted.
In social networks the nodes are human beings, either individuals or collectives.
In the study of social and political organization the term network has primarily
been applied to interorganizational networks; that is, relations between organiza-
tional units we usually treat as autonomous and often study separately.

In the following, I will discuss differences between territorial and network
logics that pertain to conceptions of (1) geographical space, (2) organizational
mode, (3) claims of authority, (4) degree of formality, (5) human-technological
interplay, and (6) interaction. To exemplify the general discussion, specific as-
pects of the European Union will be highlighted.

Geographical Space

A territory is generally defined as a cohesive section of the earth’s surface that is
distinguished from its surroundings by a boundary, which marks the difference
between inside and outside, between belonging and exclusion. “Territoriality and
borders are intrinsically linked to the emergence of internal and external sover-
eignty as the defining characteristics of statehood” (Laffan et al., 2000: 15).
Within its defined territory the state claims supreme political authority (internal
sovereignty), and through its control over the territory the state gains diplomatic
recognition and the right to participate in international relations (external sover-
eignty).

In the network logic, on the other hand, space is no longer assumed to be
continuous, and distance in space and time are no longer correlated in the same
manner as before. Distance as well as the distinction between inside and outside
are determined by whether one is hooked up to the network or not. Networks
discriminate between nodes that are tied to the net and those that are not, regard-
less of geographical location and distance. Accessibility and reachability are no
longer contingent on one’s physical location, but on one’s position in relation to
different nodal networks. Proximity in interorganizational networks differs from
physical proximity; well-developed transportation and communication systems
have reduced distance-related friction by allowing access to, and contacts be-
tween, nodes that may be far from one another physically.

There thus exists an important difference between territorial proximity
(physical proximity, closeness and contiguity) and proximity in networks. In
physical transportation networks, air routes and express trains connect cities in
“nodal landscapes,” turning those places that are far from airports, without rail-
way stations, or located along railroad tracks on which express trains pass into
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“remote areas.” Similarly, well-developed transportation and communication
systems allow access to, and contacts between, actors who may be far from one
another physically in social networks. You may, for example, feel less distant
from a person in a faraway country with whom you have regular e-mail contact
than from the person standing next to you in a queue.

By the same token, a specialist in a government department in, say, Swe-
den, who is a member of an EU network, may feel closer to, and have more fre-
quent interaction with, colleagues in Britain and Spain than with his/her Swedish
colleague sitting at a nearby desk in Stockholm. Civil servants in EU member
states thus have become transnational or “Europeanized,” insofar as purely na-
tional representative roles mix with expertise and supranational roles that they
share with their counterparts in other EU countries (cf. Trondal and Veggeland,
2003; Jacobsson and Sundstrém, 2006).

Manuel Castells (1996: 378) argues that the historically rooted spatial or-
ganization, “space of places,” is being superseded by “space of flows™: it is the
flows and transactions within networks, rather than physical territory and places,
that shape the significant spatial patterns in a globalizing world. Nowhere is this
more apparent than in Europe. The reduction of distance-related friction and the
promotion of unlimited flows of information, people, capital, goods and services
across member-state borders constitute the lifeblood of the EU. Thus, European
space is increasingly one of flows rather than places.

Organizational Mode

Networks also represent a different mode of organization as compared to territo-
rial states. Whereas states can be described as vertical organizational forms based
on hierarchical authority, networks represent a more “flat,” horizontal, non-
hierarchical mode of organization. The EU Commission, for instance, has been
described as a typical network organization, insofar as it “is heavily dependent
on working with and through other public and private organisations, and cannot
rely on hierarchical dicta either to develop or implement policy” (Laffan et al.,
2000: 80).

Whereas the degree of hierarchy or non-hierarchy may vary in networks,
they rest on links between interdependent actors. So-called linking-pin organiza-
tions may, for example, be placed centrally in interorganizational networks by
virtue of being able to reach, and be reachable by, all other nodes. This may yield
an element of de facto hierarchy, even though the linking-pin organization does
not have the kind of formal authority associated with vertical organizations.
Again, the EU Commission is a good example in its role as “process manager” —
setting the timing, prescribing consultation procedures and deciding which inter-
est representation that will be recognized. Networks usually coalesce around the
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Commission, which is also known to frequently pursue a deliberate networking
strategy, actively encouraging informal sectoral links and empowering — or
building coalitions with — transnational and subnational groups.

Networks are sometimes located between hierarchies and markets (see, e.g.,
Frances et al., 1991). Markets presuppose a large number of autonomous actors
with little interdependence; hierarchies consist of vertical chains of authority and
delegation between superordinate principals and subordinate agents. Networks,
by contrast, rest on the coexistence of autonomy and interdependence. Even in
pluralist and decentralized polities, “the number of actors is not large enough to
constitute a ‘political market’” (Schneider, 1992: 112). Networks, in other words,
remain the only alternative to hierarchies in the political realm. It should also be
noted that networks tend to exist below the surface even in what is characterized
as a hierarchy or a market.

Organization in networks, in short, combines structure with flexibility.
Networks represent more than fleeting encounters, but less than permanent insti-
tutions. Whereas states and 1GOs rely on centralized government (with varying
degrees of decentralization), networks rely on interactive governance (Kooiman,
2005: 5). And whereas the formal structure of the EU is complex and cumber-
some, with overlapping competencies and unclear divisions of labor, specialized
networks constitute the backbone of the “multi-level governance” associated
with the EU.

Claims of Authority

Sovereignty has been defined as “a set of institutionalised authority claims”
(Thomson, 1994: 14). The state claims authority over its territory and its popula-
tion. The territorial claims underlying state sovereignty rest on notions of proper-
ty rights. As for the state’s authority claims over the population within its territo-
ry, the institution of sovereignty imparts to the state “meta-political” authority.
That is, states claim and are recognized as having the authority to define what is
political in the first place and thus subject to state coercion. “With sovereignty,
states do not simply have ultimate authority over things political; they have the
authority to relegate activities, issues, and practices to the economic, social, cul-
tural, and scientific realms of authority or to the state’s own realm — the politi-
cal” (Thomson, 1995: 214). The range of activities over which the state can legi-
timately exercise its authority may vary across issue-areas, between states and
over time.

In contrast to the principally limitless authority claims of territorial states,
the authority claims of networks are restricted to specific issue-areas. Networks
link actors who have a special interest in, and possess policy-relevant resources
(such as expertise) concerning, a certain political sector or issue. Political scien-
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tists have long studied “policy networks” in Western democracies. These studies
have focused on the informal patterns of contacts and structures that link seg-
ments of the state — ministries and public agencies — with various interest organi-
zations within the same sector. More recently transnational, issue-based net-
works have caught the attention of researchers.

In particular, studies of “multi-level governance” in the European Union
have highlighted the prevalence of issue-based European networks. The EU has
been characterized as a “prismatic political system,” in which rays of activity and
authority are scattered or focused differently in various policy areas (Laffan et
al., 2000: 199). Within these different areas, separate informal networks have
emerged. Thousands of special interest groups have set up offices in Brussels,
making the number of lobbyists in the city roughly equal to the number of
Commission officials (Grande, 1996: 320).

A distinction is often made between two types of policy networks. On the
one hand, some networks display a high degree of commonality, consistency of
values and permanence; students of national politics usually refer to these as
“policy communities,” whereas students of international relations prefer the term
“epistemic communities.” On the other hand, networks may be more temporary
coalitions of heterogeneous actors around a specific issue; the term “issue net-
works” is used domestically, “advocacy coalitions” internationally. In any case,
the authority claims of networks are not institutionalized as those of states, and
they do not extend beyond the particular sector or issue around which the net-
works have been organized.

Degree of formality

Whereas the state is a formal entity, established in law, networks constitute more
informal constellations without official status. It is precisely their informal char-
acter that allows networks a high degree of flexibility. Thus, in the European Un-
ion informal networks have emerged in large measure to eschew the complexi-
ties of the formal EU structures. One observer (Héritier, 1997) speaks of “subter-
fuge” — the creative use of informal strategies to avoid deadlock in formal policy
making. One senior Brussels official has argued that “if you were to stick to the
formal procedures, it would take ten years every time” and that “the more there
is disagreement, the more the informal is necessary” (quoted in Middlemas,
1995: xxii).

Informality has certain advantages when it comes to coordination. Formal
coordination mechanisms normally introduce an element of hierarchy, which in-
vites controversy. To wit, everyone wants coordination but no one wants to be
coordinated. Therefore, non-hierarchical coordination, relying on informal chan-
nels based on personal relationships, has certain advantages. Donald Chisholm
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(1989), in a seminal study, emphasizes the virtues of such informal coordination
structures: they are adaptable, provide for unhampered information, avoid repre-
sentation problems, and generate trust.

Whereas formal channels tend to be ineffective when information is sensi-
tive or politically charged, informal channels facilitate the free flow of informa-
tion. Problems of representation are inescapable facts of formal structures that
inevitably limit the number of organizations represented, while informal coordi-
nation among multiple independent, partly overlapping organizations provide
more points of access to the decision-making process. For example, those who
want to influence the informal policy-making process in Brussels can access it
via the Commission, national representatives or specialized interest groups. In-
formality engenders mutual trust, which makes it possible for one agent to make
the first move with reasonable expectations of being repaid in the future. In the
same vein, students of the European Union claim that informal EU networks al-
low for wide and flexible participation, reduce frictions and produce results that
the formal system would not be able to achieve (Middlemas, 1995: xvi). Informal
networks, in short, often prove to be useful complements to formal structures.

Human-Technological Interplay

The territorial state is relatively independent of technology. It was established in
the late Middle Ages. While dramatic technological breakthroughs since then
have in some cases facilitated, in others aggravated the functioning of the state,
they have not transformed the state. On the other hand, the state remains depend-
ent on the loyalty of its citizens. The extensive authority claims of the sovereign
state need to be legitimated. Nationalism has been a major force legitimating the
modern state.

By contrast, the revolution in information and communication technology
has been a prerequisite for the emergence of network structures. As their author-
ity claims are much less extensive than those of the state, they are not as depend-
ent on the loyalty of its members. Yet networks rest on a complex interplay be-
tween technical “hardware” and human “software.” One may use the terms tech-
nical range and human reach to describe this interplay (cf. Jonsson et al., 2000:
183-85). Range implies technical scope, the possibilities of, and limits to, mov-
ing goods, people and messages. Reach, on the other hand, is contingent on the
biological and mental capacity of human beings. Given the remarkable develop-
ment of technical range, it is easy to forget that human reach has by no means
been transformed correspondingly.

Networks combine technical range and human reach, long-distance com-
munication and face-to-face encounters, distance and proximity. The virtually
limitless range of modern information technology has not eradicated the need
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for dialog and conversation. Therefore, participants in networks devote more
and more of their time to meetings and other contact activities. Travel to vari-
ous types of meetings, even over great distances, has surged dramatically in
recent years, despite undeniable costs in terms of money, time and effort. Key
individuals in transnational network are invariably frequent travelers. For ex-
ample, participants in EU networks tend to travel to Brussels on a more or less
weekly basis.

Interaction

Interaction between territorial states takes place between special representatives,
normally diplomats. Official contacts across state boundaries are traditionally
channelled through ministries of foreign affairs. States interact through represen-
tatives with clear mandates. Principal-agent relations are at the core of state in-
teraction: one party (principal) delegates certain tasks to another party (agent).
Diplomats are agents, who have been entrusted with certain tasks from their
principals (governments). They may have more or less restricted mandates, de-
pending on the nature of the instructions they receive, but as government repre-
sentatives they usually have limited leeway.

Interaction in networks differs in degree rather than in kind. The nodes in
interorganizational networks are individuals in varying roles in the constituent
organizations, often in a more diffuse principal-agent relationship and with less
restrictive mandates. The interface between organizations in networks consists
primarily of “boundary-role occupants,” individuals whose task is to interact
with the organization’s environment. In contrast to diplomats, who obviously
also fall into this category, boundary-role occupants in networks do not have uni-
form formal positions but may come from varying branches and levels of con-
stituent organizations. As brokers between their own organization and its envi-
ronment, boundary-role occupants must not only represent the organization to its
environment, but also represent the environment to their constituents. Often they
assume informal mediating roles.

Interaction in networks is between experts in particular issue-areas, who
have established personal relationships. In other words, it is characterized by a
combination of “know-how” and “know-who.” As networks are issue-based, ex-
pertise in a particular issue area is a prerequisite for network participants. At the
same time, expert knowledge within a particular domain needs to be combined
with knowledge of the relevant organizational and individual actors who might
contribute to broad policies and individual solutions: who are they, under what
constraints do they work, how can they be accessed? This combination of
“know-how” and “know-who” not only increases the likelihood of common, co-
ordinated action, but also entails a tendency among network participants to iden-
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tify themselves with the network in addition to their primary identification with
their constituency, thus weakening the principal-agent relationship.

EU networks are often seen to strengthen the influence of civil servants and
representatives of special interests at the expense of political principals and tradi-
tional diplomatic agents. Foreign ministries have lost their traditional monopoly
of contacts across national borders. As civil servants in EU networks often have
vague mandates, they can exercise considerable professional discretion beyond
political control (Jacobsson et al., 2004: 47). Another consequence is the emer-
gence in EU member states of a gap — and lack of interaction — between one part
of public administration that devotes considerable time to EU affairs and another,
more nationally oriented part with only distant links with the EU (Jacobsson et
al., 2004: 57).

Conclusions

Contrasting the territorial logic with the network logic may give the impression
that these are mutually exclusive alternatives. But we live in a world where terri-
torial entities and network exist in parallel and will in all probability continue to
coexist. Thus, we need to explore the interplay between territorially organized
units, primarily states, and nodal networks. The European Union points to certain
important aspects of this interplay.

It could be argued that throughout history formal organizations have been
created in order to discipline and control informal networks exercising un-
checked influence, be they families, clans or churches. In the EU states seek par-
ticipation in, rather than external control of, informal networks, following the
motto “if you can’t beat them, join them.”

EU member states have become negotiating entities, participating in trans-
national networks. This yields a more multifaceted and fine-grained picture of
the adaptability and changing role of states than the simplistic alternatives of
demise or survival dominating the debate between “transformationalists” and
“skeptics” in the globalization literature. The network logic is not replacing the
territorial logic. Rather, the EU experience suggests a complex — and sometimes
troublesome — coexistence of the two logics.
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Vart tog Europatanken vagen?

Gunilla Herolf

Introduktion

Aldrig mer krig i Europa! Europatanken, som den framfordes under mellan-
krigstiden och direkt efter andra varldskrigets slut, baserades pa férhoppning-
en om att skapa en struktur som skulle omajliggora de krig som gang pa gang
harjat i och forott Europa. Framtradande representanter for sadana tankar un-
der mellankrigstiden var 6sterrikaren Coudenhove-Kalergi, som grundade en
paneuropeisk rorelse, och den franske utrikesministern Briand, vilken i Na-
tionernas Forbund lade fram ett forslag om en federal union i Europa. Efter
andra varldskriget fick denna rorelse ytterligare kraft men forsdken att genom
Europaradet skapa en organisation som skulle undanréja nationalstaternas
mojligheter att starta krig kom &nda att stranda. Anledningen var att en del
stater, forutom malet om en fortsatt fred i Europa, ocksa hade en 6nskan om
att bevara den suveréna staten. Europaradet blev darmed inte det federalistis-
ka organ som manga hade hoppats pa. Infor dessa hinder sag man i stallet den
funktionalistiska metoden som en mdjlighet. Forhoppningen blev nu att sam-
arbete inom ekonomi och andra omraden sa smaningom skulle leda i riktning
mot en federal union. Aven om ocksa dessa foérhoppningar kom att grusas har
interdependensteorier och andra teoretiska riktningar darefter visat pa hur
sammanvéavda staterna i Europa har blivit. Samtidigt har férdragsandringar
lett till 6kad integration.

Europa ar dock inte en kontinent som helt kontrollerar sin egen utveck-
ling. En rad externa krafter har paverkat utvecklingen i Europa och darmed
EU. Bland annat har sddana faktorer som det kalla krigets upphorande med-
fort ett utvidgat EU — kanske betydligt stérre &n grundarna en gang tankt sig.
Globaliseringen och den nya multipoléra varlden har ocksa gjort att EU nu ser
den externa rollen som sa mycket viktigare an vid organisationens tillblivelse.
Mitt i allt detta finns den tysk-franska duon kvar, s6kande sig mot mal som
gissningsvis ar lika olikartade som de alltid varit for dessa tva som framfor
allt tycks ha en sak gemensamt — dvertygelsen om nddvéndigheten av att EU
forblir grundbulten i det europeiska samarbetet.
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Var befinner vi da oss nu? Finns fredstanken kvar hos nagon, eller &r
den nu sa sjalvklar att den inte langre ar relevant for vart tankande? Har vi en
gemensam vardegrund och har vi nagon vision alls om vart vi vill komma?
Finns det Gver huvud taget nagon chans for nagot annat an intressebaserad
politik inom EU? Ar vi fér manga och for olika? | det foljande kommer att
ges nagra exempel pa politiken inom EU idag, som kanske inte ger svar pa
alla dessa fragor men som belyser komplexiteten i det nuvarande samarbetet.

Vad har vi uppnatt?

Granskar man de forhoppningar och teorier som politiker och forskare inom
Europaomradet hade under 1950- och 1960-talen, sa ger dagens Europa en
mycket komplicerad bild av resultatet. | enlighet med de teorier som Ernst
Haas och andra framforde skulle samarbete leda till djupare integration bland
stater.! Vad vi ser idag ar att integrationen har tagit stora steg framat, t ex ge-
nom inforandet av den gemensamma valutan, vilken idag anvénds av 17 av de
27 medlemsstaterna. Vi kan ocksa se djup integration inom en lang rad andra
omraden inom EU. Ett viktigt begrepp under den tid da fredsskapandet fortfa-
rande var ett levande begrepp var sédkerhetsgemenskap (security community),
vilket myntades av Karl Deutsch. Inom en sékerhetsgemenskap skulle krig
mellan medlemmarna vara oténkbart. 2 Aven i detta avseende kan vi se att
forutségelsen var korrekt. Det &r inte bara mojligt att sdga att nuvarande EU-
medlemmar idag finner det otinkbart att ga i krig mot varandra, utan de har
ocksa genom Lissabonfordraget lovat att forsvara varandra mot en eventuell
angripare.’

Savaél under de tidigare aren som under de senaste kan man emellertid
tala om en process dar framgangar och misslyckanden blandats. Fortfarande
spelar medlemsstaterna en stor roll i samarbetet inom EU och det tata samar-
betet hindrar ingalunda medlemmarna fran att lata sig styras av sina egna in-
tressen i stéllet for de gemensamma europeiska. Manniskor identifierar sig
fortfarande i hog grad som fransmén, tyskar eller svenskar snarare &n som eu-
ropéer och synen pa EU é&r ofta rent intresserelaterad.

Medborgarna i EU:s medlemsstater ar i stort sett ngjda med att tillhora
EU aven om 49 procent positiva knappast ar ndgon imponerande siffra. Den

! E.B. Haas, The Uniting of Europe: Political, Social and Economic Forces, 1950-1957, Stanford, Ca.: Stanford
University Press, 1958.

2 K.W. Deutsch, S.A. Burrell, R.A. Kann, M. Lee Jr, M. Lichterman, R.E. Lindgren, F.E. Loewenheim and R W.
Van Wagenen, Political Community and the North Atlantic Area: International Organization in the Light of His-
torical Experience, Princeton, M.J.: Princeton University Press, 1957.

3 The Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establishing the European Com-
munity, signed on 13 December 2007. De alliansfria landerna &r inte inkluderade i denna deklaration. Se artikel
42.7.
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maste emellertid relateras till att betydligt farre (29%) anser att medlemskapet
ar daligt, medan 18 procent anser att det varken &r bra eller daligt och 4% séa-
ger sig inte ha ndgon &sikt.* En annan referenspunkt &r hur manniskor inom
EU ser pa det egna landet. | genomsnitt hyser man inom EU:s medlemslander
ett storre fortroende for EU:s institutioner (42%) &n for sina egna regeringar
(29%) eller parlament (31%). Den allménna misstron ar emellertid hdgre an
tilltron.”

Studerar man vilka associationer som EU ger i medlemslanderna fram-
trdder foljande bild: Den mest ndmnda faktorn &r “friheten att resa, studera
och arbeta var som helst inom EU” (45%), f6ljt av “euron” (40%). Endast 24
procent associerar EU med ”fred”, medan 23 procent tanker pa ”sloseri med
pengar”. Ovriga associationer #r “starkare rdst i virlden” (22%), “kulturell
mangfald” (21%), “byrakrati” (21%), “demokrati” ( 19%), ~otillrdcklig kon-
troll Over yttre granser” (15%), “arbetsloshet”(15%), “6kad kriminalitet”
(14%), “ekonomiskt vilstand”, (14%), “forlust av kulturell identitet” (12%)
och ’socialt skydd” (9%).6

Liksom resultaten ett halvar tidigare var “friheten att resa, studera och
arbeta var som helst inom EU” den viktigaste faktorn i de svar som samlades
in i maj 2010. For Gvriga faktorer pekar dock Eurobarometers siffror pa att
finanskrisen kan ha spelat en roll. Positiva element som “6kat vilstand” och
”en starkare rost 1 virlden” liksom fred” och ”demokrati” nimns mer sillan
medan “’sléseri med pengar” nimns mer ofta. Euron nimns oftare, speciellt i
eurolanderna.’

Vikten av en undersokning som denna far naturligtvis inte dverskattas.
En forsta snabb association ar inte likvardig med vilken vikt man ger en orga-
nisation. Att manniskor i forsta hand associerar till den egna personliga nytta
som man har haft av EU utesluter inte att man ocksa ser andra vérden. En po-
sitiv tolkning &r att det i ett sammanhang som detta ar glddjande att en fjarde-
del dnda associerar till EU:s fredsskapande roll.

* Eurobarometer 73, Public Opinion in the European Union, First Results, Fieldwork: May 2010, Publication:
August 2010, s. 12.
% Ibid., 5. 15. Betraffande EU &r det 47% som misstror organisationen och 11% som inte vet. N&r det galler de
nationella regeringarna ar det 66% som misstror dem och 5% som inte har ndgon asikt. For de nationella parla-
menten &r det 62% som misstror dem och 7% som inte har nagon asikt.
6 -

Ibid., s. 17.
" Ibid.



32 Gunilla Herolf

Vad vill medlemslanderna med EU?

EU ses nu av allt farre som ett langsiktigt projekt vilket sa smaningom ska ut-
mynna i en statskonstruktion. 1 stéllet har bilden av en intresseorganisation brett
ut sig: Man bor fa ut (minst) lika mycket i ekonomiska eller politiska fordelar
som man pytsar in i EU och det gemensamma goda ar underordnat den enskilda
statens vinst av ett medlemskap. Sa var finns da det gemensamma inom EU?

En forenande lank finns i den gemensamma 6nskan som medlemsstaterna
har i att skapa en god organisation for att kunna moéta interna och externa utma-
ningar som EU star infor. Diskussioner om ledarskap och effektivitet har kom-
mit att bli viktiga, inte minst i samband med skapandet av Lissabonfordraget.
Under problematiska perioder har avsaknaden av effektivitet och ledarskap setts
som direkt avgorande for EU:s framtid.

Tidvis har emellertid handelser inom EU fungerat som varningssignaler om
att sasmmanhallning mellan lander och samhéllsgrupper &r viktiga faktorer for att
EU pa sikt ska kunna halla samman som ett gemensamt projekt.

EU:s nya situation

Att organisationens ledning och effektivitet blivit en allt storre fraga for EU ar
naturligt med tanke pa den forandring som skett i EU:s roll i varlden och inte
minst genom att medlemsantalet okat starkt. Med Berlinmurens fall 1989 kom
betydelsen av en extern politik att fa en storre roll. Den forsta utmaningen var
Jugoslavienkonflikten, som dels visade pa de forédande konsekvenser som ett
splittrat EU hade pa konflikten och dels pavisade hur en konflikt i ett av Europas
horn fick konsekvenser for hela kontinenten. En effektiv krishantering for den
narmaste omgivningen var alltsd av stor vikt for EU-landernas egen sékerhet.
Den andra, och mer forutsagbara konsekvensen av det kalla krigets slut, var in-
tresset hos de nu fria landerna att bli medlemmar av EU. Darmed féljde behovet
av en enad utvidgningspolitik.

Aven pa den globala nivan har betydelsen av en enad och kraftfull poli-
tik kommit att framsta som allt viktigare. Dels galler det inom det traditionel-
la fredsbevarande och fredsskapande omradet, dar det nya och stérre EU spe-
lar en storre roll &n tidigare men inom vilket besluten i brist pa strategi tas ad
hoc. Framvaxten av de nya granséverskridande hoten ar viktig pa den europe-
iska nivan (se mer nedan) men har ocksa stor betydelse pa global niva nar det
galler t.ex. terrorism, internationell brottslighet, pandemier och klimatférand-
ringen. En ytterligare faktor &r globaliseringen, vilken har medfort att lander
som Kina och Indien nu forutses fa en stor vikt. Darmed har varlden gatt fran
en bipoléar till en unipolar maktfordelning och anses nu vara pa vag mot en
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multipolar sadan, inom vilken EU ser det som nédvandigt for bevarandet av
det europeiska valstandet att utgora en av dess poler. Globaliseringens foljder
pa varldsekonomin har darmed medfort ett behov i Europa att se om sitt eget
hus i relation till starka konkurrenter.

Effektivitet

| den situation som beskrivs ovan krévs givetvis en stark och vél fungerande or-
ganisation. Fragan ar vad EU, skulle kunna samla sig kring. Behovet av en stra-
tegi var uppenbart och den Europeiska sakerhetsstrategin av 2003 blev en sam-
lande punkt.® Antagandet av detta dokument var en stor framgéng med tanke pa
att det skedde under det problematiska aret 2003, da Irakinvasionen hade kommit
att dela EU:s lander pa ett satt som manga trodde var otankbart. Problemet med
sékerhetsstrategin var att detta dokument, som lyckades samla alla medlemslén-
der bakom en upprékning av vilka hot mot Europa som var de viktigaste, anda
inte var en strategi. | sdkerhetsstrategin fanns ingenting om hur man skulle ta itu
med hoten och prioritera bland dem. Att enas om de prioriteringar som hade varit
nddvéndiga i en strategi hade emellertid varit en omgjlighet inom EU, dar alla
lander har sina egna. Det betyder att viktiga beslut dven fortsattningsvis maste
tas vid varje enskilt kristillfalle, med den tidsfordrGjning och ineffektivitet som
foljer darmed.

Hur nar man da okad effektivitet? Ett satt som atminstone i princip ar okon-
troversiellt &r att skapa en organisation utan éverlappningar och inbyggd rivali-
tet. Har kan vi se ambitionerna bakom flera av de reformer som skapades inom
Lissabonfordraget. Saval presidentens som den hdga representantens roll, liksom
ocksa skapandet av den europeiska diplomattjansten, kan ses i detta ljus. Nar
man kommer till de konkreta besluten har trots detta rivaliserande institutioner
och lander kommit att dominera diskussionen och misstankarna om partiskhet
har framforts. Fragan ar hur det &r mojligt att tillfredsstalla alla. Nar man tillsat-
ter personal pa ett sadant satt att de flesta finner det uppenbart att stor hansyn
tagits till jamn fordelning mellan l&nder upprors en del dver att Catherine Ashton
uppenbarligen inte enbart gétt efter ’the best and the brightest”, som hon hivda-
de och som hade varit den “europeiska metoden™. Hade hon & andra sidan gjort
det s& hade kritiken Over att favorisera respektive missgynna lander blivit minst
lika stark. Aterigen stér identifieringen med den egna nationalstaten i vagen for
reformer inom EU.

8 Ett sakert Europa i en béttre varld. En europeisk sakerhetsstrategi, Bryssel den 12 december 2003.
% »EU Takes *Historic’ Step on New Diplomatic Service”, euobserver.com; “Big European Nations Win ‘Lion’s
Share’ of New EU Ambassadorial Posts”, AFP, North European Service.
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Ledarskap

Det andra 6nskemalet, nara besléaktad med effektivitet, ar ledarskap. Ledar-
skap & om mojligt annu mer kontroversiellt an effektivitet. Kritiken i sam-
band med tillsdttandet av Herman van Rompuy and Catherine Ashton var
stark, med en méngd kritiska roster som hévdade att de starka medlemslan-
derna for dessa poster aktivt hade beframjat valet av svaga personer som inte
skulle bli ett hot mot dem sjalva. Efterfragan pa ett starkt ledarskap inom EU
har som namnts ofta kommit i samband med lasningar, som till exempel un-
der de ar da Lissabonfordraget var i limbo (den sa kallade reflektionsperio-
den) liksom vid de tillfallen da bristen pa strategi kants mest pafallande. Fra-
gan ar dock vilken typ av ledarskap som skulle vara acceptabelt for EU:s
medlemsstater. En visionar typ av ledare med kraft att entusiasmera andra for
gemensamma initiativ ar ofta efterfrdgad. Av en sadan person kravs emeller-
tid mycket eftersom han/hon maste kunna 6vertyga samtliga medlemslander.
En person med harda nypor skulle daremot knappast kunna accepteras och
skulle heller inte ha nagra reella mojligheter att genomfora ett forslag som
alla inte stod bakom.

Ledarskap kan ocksa utovas av enstaka eller grupper av lander, liksom
av EU:s egna institutioner utan att det binds till en speciell person. De tankar
som framkommit kring sadana och de foreteelser vi nu ser inom EU beskrivs i
ett senare avsnitt i kapitlet.

Sammanhallning

Vid vissa tillfallen har emellertid fragan om sammanhallning inom EU blivit
akut. Sammanhallning kan gélla mellan EU:s medlemslander, sa att bade sto-
ra och sma lander ska kunna uppleva att deras intressen tillgodoses och att
man stravar mot gemensamma mal.

Sammanhallning kan ocksa galla olika befolkningsgrupper i samhallet.
Under de senaste tio aren, i och med EU:s konvent som foregick det forsta
forslaget till det som slutligen kom att kallas Lissabonfordraget, véaxte tanken
fram att det ar ndédvandigt att dra in alla befolkningsgrupper i en diskussion
om EU. I Sverige forsokte man uppmuntra diskussionen genom att skapa stu-
diecirklar, distribuera material om EU, etc. Det har emellertid varit svart att
engagera manniskor i sadana diskussioner och deltagandet i Europaparla-
mentsvalen har varit lagt. Ratificeringsprocessen av Lissabonfdrdraget var
utdragen och svar. Nederlandernas, Frankrikes och Irlands nej vid folkom-
rostningarna om fordraget blev en paminnelse for EU att det hade ett stort
problem betraffande férankringen i Europa.
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Ar vi for olika for att kunna forenas?

EU:s medlemslander skiljer sig at pa en rad olika sétt. | vissa fall kan man urskil-
ja grupper av lander.

Nar det géller jordbrukspolitiken kan man se en stark skiljelinje mellan &
ena sidan de lander som gynnas av denna politik och darmed &r motstandare till
forslag om snabb nedskéarning och en moderniserad budget, och a den andra 6v-
riga lander som Onskar forandringar. En motsvarande skiljelinje finns mellan de
lander som &r nettobidragsgivare och dem som &r nettobidragstagare.

En annan skiljelinje kan ibland urskiljas mellan traditionellt sa kallade “eu-
ropeiska” och atlanticistiska” ldnder, dir Frankrike kan exemplifiera den ena
gruppen och Danmark den andra. De atlanticistiska” finner det ofta onddigt att
utveckla kapaciteter inom Europa om sadana redan finns inom NATO. For de
“europeiska” ldnderna har dock utvecklandet i Europa ett egenvérde utan relation
till ekonomiska faktorer.

Flera typer av institutionella skillnader finns mellan landerna och kan
ibland spela en viss roll. Vissa har antagit den gemensamma valutan, euron,
andra inte, och vissa a medlemmar i NATO medan andra &r alliansfria. | bada
dessa fall galler att man deltar i, alternativt ar utesluten fran, vissa fora, viss typ
av samarbete och viss typ av information. En annan form av tillhérighet galler
FN:s sakerhetsrad, dar lander inte deltar som representanter for Europa utan som
enskilda stater. Frankrike och Storbritannien, de tva europeiska lander som é&r
medlemmar i radet, kan darfor agera fritt och har darmed ett sakerhetspolitiskt
inflytande langt utdver andra medlemmars.

Stora lander skiljer sig i sin politik oftast fran sma, speciellt nar det galler
globala fragor. De for till exempel en global handelspolitik av en typ som sma
lander inte har resurser for. Ibland &r sadana intressen baserade pa gamla kontak-
ter till exempel gentemot tidigare kolonier.

Kapacitetsinnehav ar en annan skiljelinje inom EU. Den mest dramatiska
géller givetvis kdrnvapen, som endast Frankrike och Storbritannien innehar. Men
aven nar det galler militar formaga i allmanhet star dessa tva lander i sarklass i
Europa och skiljer sig darfor an en gang fran Tyskland. Bristen pa kapacitet ar pa
samma satt avgorande: Man kan se i Europa hur sarbarheten betraffande olja och
gas leder lander in i bilaterala relationer gentemot Ryssland, vilket omojliggor en
gemensam EU-linje gentemot detta land.

Historiska erfarenheter &r en ytterligare skiljelinje. De minnen som tidigare
delar av det sovjetiska omradet bar med sig gor dem mer benéagna att soka sig
mot USA/NATO for att fa storre garantier for sin sakerhet. Vissa nya EU-landers
stallningstagande for USA i samband med invasionen i Irak var ett exempel pa
detta. Ett annat exempel pa historiens inverkan ar Tysklands problematiska histo-
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ria, som har gjort landet mer forsiktigt att fora en sjalvstandig sakerhetspolitik
och mer bendget att bedriva den inom organisationer for att inte misstank-
liggoras. Aven den tyska instillningen till kiarnvapen, som skarpt skiljer Tysk-
land fran Frankrike och Storbritannien, kan harledas till den tyska historien.

Geografin skapar ocksa intressen, vilka avspeglas i politiken. Lander i ost
och norr har en starkare Rysslandspolitik, medan de sydliga landerna betonar
andra fragor relaterade till de afrikanska problemen.

Kategoriseringar som dessa maste anvandas med viss forsiktighet. De ar
med nodvandighet ganska grova. Vidare kan lander byta kategori, till exempel ga
fran att vara nettobidragstagare till nettobidragsgivare. Det finns ocksa i varje
land ett politiskt spektrum inom vilket olika partier intar olika positioner. De in-
stitutionella granserna ar inte alltid skarpa: Norges deltagande och Danmarks
utanforskap nar det galler europeisk sakerhets- och forsvarspolitik ar bara tva
exempel pa hur svardefinierad gransen mellan medlemskap och icke-
medlemskap kan vara. Inte ens historiens inflytande ar konstant: Tyskland har,
om dn med stor forsiktighet och framfor allt i icke-militara fragor, andrat sin po-
litik i riktning mot en storre sjalvstandighet.

Externa héndelser spelar en stor och oftrutsagbar roll for landers politik.
USA:s agerande medfor ofta att de europeiska landerna antingen narmar sig
USA eller tar avstand fran det amerikanska agerandet, vilket ofta leder till en
starkare europeisk anknytning. Tillsammans med de externa faktorerna finns
dock en annan faktor som paverkat europeiskt samarbete och det ar de nya ho-
tens karaktar.

De nya hotens betydelse

En utveckling som i hog grad paverkat den gemensamma synen pa dagens situa-
tion ar framvéxten av nya hot. Pandemier, miljéhot, internationell organiserad
brottslighet, terrorism med mera utgor alla hot av en sadan art att de latt ror sig
over granser. De ar ocksa hot, vilka vart och ett maste matas tillsammans med
andra. Eftersom de ocksa interagerar med varandra och darmed gor lésningarna
komplicerade blir behovet av samarbete annu mer nédvandigt. | hog grad ar de
ocksa hot som maste métas med civila medel.

Effekten av dessa hot har blivit ett 6kat och fordjupat samarbete. Nagon
gemensam vision behover inte alls ligga bakom foérdjupningen. Omsorg om det
egna landet i forening med rationellt tankande é&r tillrackligt for att leda till sam-
arbete med andra.

Vi kan se samma sak om vi betraktar den svenska unilaterala solidaritets-
forklaringen: Tanken att ett krig i Europa inte skulle beréra Sverige ar orealis-
tisk. Det ar mer av kodifiering av verkligheten &n ett djarvt steg framat nar Sve-
rige forklarar sig vara villigt att forsvara andra EU-medlemmar och nordiska
lander. P& grund av vara integrerade samhallen &r det oundvikligt att det som
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drabbar en attackerad stat pa nagot sétt ocksa drabbar andra lander, och lands-
granser har aven i detta fall féga betydelse. Skillnaden innebér framfor allt att
Sverige véljer att forsvara sina egna intressen utanfor Sverige i stallet for att gora
det inom landet, nagot som ocksa anférts i samband med Sveriges andra interna-
tionella engagemang.

Tittar man pa utvecklingen inom EU under de senaste aren och dess rela-
tion till de nya hoten kan man se att just de nya hoten lett till stora forandringar i
samarbetet. Den storsta forandringen i Lissabonfordraget, 6vergangen fran be-
slutsfattande med enighet till majoritetsomrostning, skedde inom réttsliga och
inrikes fragor. Terrorism, internationell brottslighet, asyl- och migrationsfragor
har alla koppling till detta omrade. Dessa problem ar givetvis inte enbart europe-
iska utan globala, vilket har inneburit att ocksa samarbetet blivit globalt.

Att insikten om gemensamma lésningar har vuxit innebér dock enbart ett
forsta steg. Aven om effekterna av handelser och vissa typer av utveckling pa-
verkar alla sa drabbar de inte alla i samma omfattning, nagot som till exempel
flyktingproblemen i sédra Europa nu visar. Manga lander tvekar ocksa att soka
de pa sikt basta I6sningarna nar den egna véljarkaren inte upplevs mogen att ta
sadana svara beslut. Aven varderingar kommer in i beslutsfattandet nér det galler
till exempel flyktingmottagande. Gemensamt beslutsfattande kan for lander in-
nebéara att man soker pafora andra lander sadana I6sningar som gynnar det egna
landet. Framsteg i gemensamt beslutsfattande innebér darmed alltsa inte att man
kan utga fran att problemen &r 6sta.

Den gemensamma sakerhets- och férsvarspolitiken

Den traditionella sékerhetspolitikens roll inom EU &r full av paradoxer och visar
pa saval gemensam syn som stora skiljaktigheter. Det faktum att besluten fortfa-
rande tas med enhéllighet visar hur kansligt detta omrade ar. Desto mer anmark-
ningsvart ar det att man inom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken
sd manga ganger har lyckats med att ta beslut. Det tyder pa att det i manga fall
funnits en gemensam hotbild och samsyn om vad som behdver goras.

Inom den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken finns givetvis ocksa
en rad problem nér det galler anpassning till ett gemensamt europeiskt agerande.
For de olika operationerna galler i hog grad nationella regler. Ingen av de ge-
mensamma stridsgrupperna, vilka existerat sedan 2007, har &nnu tagits i bruk,
trots att ett stort antal konflikter funnits under denna tid. Under det svenska ord-
forandeskapet genomfordes en reform for att underlétta att en stridsgrupp tas i
ansprak men denna har annu inte anvants. Enighet har inte heller kunnat nds om
ett gemensamt hogkvarter, vilket i sin tur har lett till ett stort inflytande for de
stora landerna genom att de franska, tyska och brittiska hogkvarteren i stéllet har
kommit att anvandas for de olika EU-operationerna.
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Ké&rnvapnen &r viktiga i Europa. Dessa vapen spelar en avskrackande roll
gentemot en anfallare men &r ocksa i mycket hdg grad ett prestigevapen for de
lander som innehar dem. Det innebar att de nuvarande karnvapenlandernas age-
rande ger signaler till lander som aspirerar pa att skaffa karnvapen. Bland NA-
TOs europeiska medlemmar ar synen pa karnvapen mycket olika mellan olika
lander, vilket givetvis ocksa har inflytande pa samsynen pa sadana ting inom EU.
Belgien, Luxemburg, Nederldnderna, Norge och Tyskland 6nskar att man inte
langre ska forvara amerikanska karnvapen pa europeiska baser. Frankrike och
Storbritannien har daremot nyligen undertecknat ett avtal om samarbete i utveck-
lingsfragor betréaffande karnvapen. *°

Utvidgningens roll

EU:s utvidgning har setts som organisationens mest lyckade stabilitetsskapande
atgard. Genom att integrera nya lander i EU har de blivit demokratiska och vél-
maende samtidigt som EU har vunnit pa att slippa frustrerade och instabilitets-
skapande grannar och i stéllet fatt nya marknader for sina varor. Fortsatt utvidg-
ning ar dock langt ifran oproblematiskt inom EU. En del har sedan lange argu-
menterat for att utvidgning leder till en utspadning av EU som i slutdndan bara
kommer att bli ett frihandelsomrade. Detta argument brukar bemétas med pavi-
sandet att varje utvidgning har medfort 6kad integration. Att heterogeniteten dkat
ar dock ovedersagligt och speciellt galler detta efter den sa kallade big bang-
utvidgning som agde rum 2004 och 2007 och som tillsammans gav 12 nya med-
lemmar. Den korruption som man i de nya landerna, speciellt Bulgarien och Ru-
maénien, inte kunnat eller velat ta itu med, har 6kat den utvidgningstrétthet som
alltmer praglar manga av de gamla EU-landerna.

En stor fraga ar hur man inom EU ska hantera en fortsatt utvidgningspro-
cess. Med undantag for vastra Balkan finns mycket liten enighet om hur proces-
sen ska fortsatta. Turkiet mots av mycket motstand, trots att det redan &r ett kan-
didatland, och andra europeiska lander som Georgien och Ukraina har sjalva or-
sakat problem av sadan art som forsvarar deras inval. Den vasentliga fragan for
EU ar emellertid om man ska dra en mer eller mindre definitiv grans, nagot som
Angela Merkel hdvdade i en artikel 2006. Denna beméttes av Carl Bildt, som
understrok den frustration och instabilitet som skulle uppsta i de lander som nu
inte langre hade nagot incitament att reformera sina samhéllen.**

Skillnaden i levnadsstandard mellan de nya och de gamla medlemsléanderna
har vidare lett till motstand hos vissa av de tidigare medlemmarna mot den fria

10 Claire Taylor, Franco-British Defence Cooperation, SN/1A/5750, House of Commons, 8 November 2010.

11 “Merkel bezieht beim IBF klare Position: Keine Beitrittszusagen iiber den Balkan hinaus. Europaische Grund-
satzrede aur Er6ffhung”, BertelsmannStiftung, Berlin 22 September 2006; Carl Bildt, ’Open Wide Europe’s
Doors” 8 November 2006.



Vart tog Europatanken vagen? 39

rorligheten i Europa. En dramatisk handelse som kom att lagga fokus pa de inre
skiljaktigheterna i Europa var néar Frankrike under sommaren 2010 utvisade ett
antal rumanska romer. Detta ledde till skarpa uttalanden fran vissa lander liksom
fran kommissionaren Vivianne Reding, som héavdade att de franska dokumenten
visade att romerna som folkgrupp var utpekade i dem och att utvisningen darfor
var ett brott mot EU:s regler.”® Ruménien och Bulgarien tillats inte heller att
ingd i EU:s passunion, Schengen, trots att de uppfyller de formella och tekniska
kraven. Tyskland och Frankrike, vilka blockerar intradet, baserar detta pa brister
i kampen mot korruption och organiserad brottslighet i de tva landerna, men kon-
flikten kring den franska utvisningen av romer ingar ocksa i bilden, dar Frankri-
kes &sikt &r att Rumanien inte borde ha till&tit romerna att resa ivag.*®

Mekanismer for djupare samarbete

Med ett medlemsantal pa 27 lander ar det uppenbart att EU inte med latthet kan
fatta beslut baserade pa enhallighet. En liknande mekanism géller samarbete: Alla
l&nder kan inte vara intresserade av att delta i allt. Hur kan detta férenas med ett
EU som karakteriseras av sammanhallning och dar samtidigt den allmanna utveck-
lingen gar mot en allt storre europeisk snarare &n nationell gemenskap?

Det traditionella svaret pa en sadan fraga ar att argumentera for att nagra
stater ska ga fore och darmed locka andra till deltagande. Fragan ar dock hur
mekanismerna for detta ska se ut och om man valjer ut den ké&rntrupp som inle-
der samarbete med hjalp av vissa kriterier (vilja och formaga) eller om det ar sa
att vissa lander definitionsmassigt anses inga i en karngrupp. Under 1990-talet
uppkom en rad forslag pa detta omrade, varav det tyska CDU/CSU-forslaget,
forfattat av Karl Lamers och Wolfgang Schauble, blev ett av de mer kdnda. Pla-
nen var att skapa ett EU i flera hastigheter kring en kérna av fem stater: Frankri-
ke och Tyskland (vilka skulle bilda den allra innersta karnan) samt de tre Bene-
lux-landerna. Karnan skulle enligt planen vara 6ppen dven for andra stater sa fort
de kunde och ville ansluta sig.**

EU har i viss man utvecklats i enlighet med tanken om att kapabla och vil-
liga lander skulle delta i visst samarbete och andra skulle kunna ansluta sig sena-
re. Exempel pa det &r euron och Schengensamarbetet. Betraffande det forra har
det senaste arets utveckling visat pa hur illa det kan ga nar kontrollmekanismerna

12 Constant Brand and Jim Brunsden, “Reding slams France on Roma expulsions”, European Voice, 14 Septem-
ber 2010.

%3 Henrik Brors, “Forna 6stlénder far nej till EU:s passunion”, Dagens Nyheter, 22 december 2010.

14 »Reflection on European Policy. Document of the CDU/CSU Parliamentary Group in the German Parliament
(Bundestag) on the Future of European Unification”, Europe Documents, No. 6570, 25/26 Sep. 1995. For en lang-
re beskrivning av dessa forslag se Gunilla Herolf och Rutger Lindahl, Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och séker-
hetspolitik infor regeringskonferensen, Statens offentliga utredningar 1996:7, Utrikesdepartementet, En expert-
rapport till EU 96-kommittén, Stockholm 1996.
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inte fungerat. Nar det galler det senare kan man, som ovanstaende exempel med
Tysklands och Frankrikes blockering av Bulgarien och Rumanien visar, konsta-
tera att formellt regeluppfyllande inte ar tillrdckligt nér tilliten saknas. Ett annat
exempel ar samarbetet inom det sa kallade Primfordraget, dar ett antal lander
gatt samman i att utvaxla kanslig information (bl a DNA-uppgifter) for att dar-
med effektivare kunna bekampa den internationella brottsligheten.*®

Betraffande grupperingar av lander dar namnen ar givna géller det framfor
allt regionalt baserat samarbete. Sadant samarbete kan utgora en form av subsidi-
aritet inom EU och ses da som positivt. Det kan ocksa vara nagot som de flesta
ar kritiska emot, namligen ett direktorat. Det samarbete som man sett mellan
Frankrike, Storbritannien och Tyskland har fatt denna benamning. Dessa tre,
oavsett asikter och intressemotsattningar, har alltid haft en viss kontakt med var-
andra och avgor ibland fragor innan respektive mote gt rum. En annan variant ar
G6, ndmligen samarbete mellan de sex storsta landerna inom EU: Frankrike, Ita-
lien, Polen, Spanien, Storbritannien och Tyskland. Samarbete mellan dessa fore-
slogs av president Sarkozy infor hans tilltrddande av presidentposten och har
framfor allt setts pa det rattsliga omradet, dvs mellan de sex stora landernas inri-
kesministrar. Intressant ar att samma omrade — inrikes och rattsliga fragor — dar-
med diskuteras i tre olika EU-fora: Forutom Priim-landerna och G6 méts ju ock-
sa de 27 landernas ministrar.

Ett vanligt uttryck for samarbetet inom EU idag ar variabel geometri eller
flexibel integration. Férutom dessa mer eller mindre formaliserade grupper finns
ocksa de rena ad hoc-grupperingarna infor framlaggande av ett gemensamt for-
slag eller en omrostning. Har blir det ofta “’like-minded countries” som stir pa
samma sida. Som man kan se av ovanstaende uppréakning finns en rad olika typer
av skiljelinjer men ingen som ar genomgaende for alla fragor. Det betyder att
like-minded countries kommer att variera mellan olika fragekomplex.

Betyder da inte det fransk-tyska samarbetet langre nagonting? Klart &r att
detta samarbete fortskrider pa ungefar samma satt som tidigare. Dessa tva lander
som traditionellt har haft sa olika synsatt, Tyskland det federalistiska och Frank-
rike det mellanstatliga, soker medvetet att finna gemensamma asikter i olika fra-
gor for att darmed lattare kunna fa stéd for dem inom EU. Aven om det mellan
dessa tva finns en kvarstaende rutin och 6nskan att skapa enighet i sa manga fra-
gor som mojligt sa ar det &nda uppenbart att det lokomotiv som de tva alltid ut-
gjort for EU nu ar otillrackligt for att kunna dra 27 vagnar. Den franska 6nskan
att skapa ett ledarskap av sex lander ska ses i det ljuset.

15 Council of the European Union, Priim Convention (Schengen I11), Convention between the Kingdom of Bel-
gium, the Federal Republic of Germany, the Kingdom of Spain, the French Republic, the Grand Duchy of Lux-
embourg, the Kingdom of the Netherlands and the Republic of Austria on the stepping up of cross-border coopera-
tion, particularly in combating terrorism, cross-border crime and illegal migration. Signed in Priim (Germany) on
27 May 2005, DG H I, Brussels, 7 July 2005 (28.07).
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Den just nu utan tvekan starkaste staten inom EU &r Tyskland. Kan Tysk-
land bli EU:s ledare? | vissa fragor som den finansiella krisen ar Tyskland, pa
grund av sin finansiella styrka, med nodvéndighet den ledare som trader fram.
Tyskland blev en gang intvingad i rollen som den europeiska staten som inte fick
ha nagra egna intressen. | dag har Tyskland normaliserats som land och tyska
dokument vagar namna tyska intressen. Det ar darfor svart idag att identifiera ett
land som oegennyttigt véljer for sig sjalv och andra den europeiska végen.

Hur blev det d& med de europeiska visionerna?

Den stora visionen for EU:s fortsatta utveckling existerar knappast idag. | stéllet
syns de gemensamma intressena vara det lim som haller EU samman. Fa av med-
lemslandernas ambitioner kan forverkligas pa nationell basis och fa av de hot
som riktas mot dem kan métas pa egen hand. De nya gransdverskridande hoten
som terrorism, internationell brottslighet, miljéhot, pandemier eller andra hot har
bidragit till ytterligare 6kning och fordjupning av samarbetet.

Samtidigt har EU:s framgangar lett till en allt mer heterogen organisation
med fordjupade klyftor mellan landerna, dar omsorgen om det egna landet ibland
leder till protektionism och obenagenhet att lata den fria rérligheten fungera. En
positiv faktor betraffande alla dessa skillnader ar emellertid att de &r av sa olika
typ att grupperingarna skiljer sig for olika typer av fragor. Genom att lander
hamnar i skilda konstellationer beroende pa den fraga som diskuteras byter man
standigt samarbetspartners och undviker alltfor stora permanenta skiljelinjer mel-
lan l&nder inom unionen.

EU:s utveckling ar full av paradoxer: Solidaritet i svara situationer, humani-
tara operationer och en rad gemensamma beslut i fragor dar enighet kravs existe-
rar sida vid sida med nationell sjalvhavdelse och prestige. Uppenbart ar det anda
sa att dven om inget hogre mal styr handlandet i stort inom EU sa leder ett age-
rande for det egna landets langsiktiga intressen till att lander i stort respekterar
normer och samarbetar med varandra. Samtidigt visar svaren pa Eurobarome-
terns fragor att manniskor dven idag associerar EU med fred och demokrati.

EU vill gérna se sig som representerande vissa vérden: inga lander och inga
personer star 6ver lagen, manskliga rattigheter respekteras, osv. Finns det da en
gemensam vardegrund inom EU? Overtramp mot allmant erkénda principer har
gang pa gang gjorts. Fragan ar hur EU moter dessa. Oavsett vilket land som gor
overtrampen maste EU behandla dem pa samma satt om EU ska kunna se sig
som en organisation som bevakar dessa varden. Just nu prévas denna fraga i och
med att ordférandelandet Ungern nu har antagit en lag som begransar mediefri-
heten genom att ge en kontrollerande myndighet rétten att pafora boter pa upp till
néra sju miljoner kr for material som kan vécka anstot. Hittills har kritiken varit
hard fran manga hall, inklusive kommissionens ordférande Barroso, som dekla-
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rerat att mediefrihet &r en helig princip fér EU och av fundamentalt vérde.*® Den
fortsatta utvecklingen av diskussionen efter antagandet av den ungerska lagen
kommer att ge svaret pa fragan.

16 »press freedom *sacred’ to EU, says Barroso”, http://www.eubusiness.com/news-eu/hungary-politics. 7wv.



Det som ar gemensamt: talet om europeisk
identitet
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| den europeiska samtiden ser vi en andra vag av identitetsskapande. Den for-
sta langa vagen bestod av den nationella identitetsbildningen som tog fart un-
der andra halften av 1800-talet och fullfoljdes under férsta halvan av 1900-
talet. Med resultat att Europa kunde presenteras som bestaende av en rad pa-
tagligt homogena europeiska nationalstater. Kartbilden syntes darefter tamli-
gen val fastlagd. Den andra vagen har Gppnats upp av migrationsprocesser
och minoritetsrorelser. Med kommunismens fall, EU:s utveckling, regionali-
sering och storre betoning av lokalt sjalvstyre i Europa har de nationalstatliga
identiteterna kompletterats av nya kulturella identiteter.

| de senare ser vi en forstarkning av vissa kulturella gréanser samtidigt
som nya skapas. Europa har idag fler sprakliga kulturer an tidigare, detsamma
galler for de religiosa kulturerna. Det ar naturligtvis en paradox: nar ambitio-
nen har varit att montera ner politiska, juridiska och ekonomiska granser har
de kulturella blivit fler och starkare.

For att halla samman det mangkulturella och samtidigt granslosa EU sy-
nes det da rimligt att fraga efter en gemensam identitet. P4 samma sétt som
politik, juridik och ekonomi tenderar att homogeniseras skulle den gemen-
samma identiteten bidra till en kulturell sammanfogning av Europas kulturer.

Europeisk identitet ar ett begrepp som pa ett satt ter sig helt sjalvklart.
Europa &r en varldsdel — dess manniskor ar européer, de tanker som sadana
och de handlar som sadana. Precis som amerikaner och afrikaner. Samtidigt
vet vi att sddana generella beteckningar har patagliga svagheter, eftersom
skillnaderna inom en varldsdel kan vara nog sa stora. | Europa precis som i
Amerika och Afrika.

Idag finns ett patagligt anvandande av begreppet europeisk identitet. Det
anvands i manga olika sammanhang. Saval i politiska programforklaringar
som i utredande samtidsanalyser. Ofta vdvs deskriptiva utredningar samman
med normativa havdanden utan att det &r tydligt vad som ar vad.
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Det finns inte samstdmmighet om vad den europeiska identiteten ar. Ta-
let om en europeisk identitet har likheter med bokstavskombinationen para-
diseisnowhere”. Den kan ldsas bade som att paradiset nu dr hiar och som att
paradiset inte star att finna. Mojligheten av en europeisk gemenskap kan for-
knippas med skapandet av en europeisk identitet, kan till och med forstas som
infriandet av dess 16ften om fred och frihet. Den gemensamma identiteten kan
lasas som nagot vi redan har och som bara behover framtrada tydligare i vart
gemensamma sjalvmedvetande for att vinna full kraft. Den kan ocksa forstas
som nagot franvarande och ickeexisterande, som darfér maste skapas.

| det foljande skall jag inte forséka mig pa att ange vad en europeisk
identitet &r eller kan vara. Istéllet ar det sjdlva talet om en europeisk identitet
som skall behandlas, ndrmare bestamt det kontroversiella i att anvanda detta
uttryck. Jag vill lyfta fram den performativa aspekten av talet om en europe-
isk identitet och vad det innebar fér var bild av Europa.

Tre definitioner

Lat mig utga fran tre typiska forestallningar om vad som é&r de grundlaggande
dragen i den europeiska identiteten. Den forsta aberopar den langa historiska
traditionen. Jacques Le Goff, den franske mentalitetshistorikern och medel-
tidsforskaren, satte under 1990-talets forsta hélft sina historiska perspektiv i
samband med samtidens Europa. Hans tanke &r att den europeiska identiteten
bér en “longue durée”, den dger en historisk kontinuitet och fér med sig drag
fran aldre tiders Europa in i den moderna epoken och énda fram till vara da-
gar. Fran den grekiska antiken kommer idéerna om fornuft, vetenskap, frihet
och framfor allt den kritiska andan. Fran det romerska imperiet har Europa
arvt kristendomen och tudelningen mellan det latinska vést och det grekiska
ost, som under tidig medeltid ocksa blir tudelningen inom kristenheten och
skapar en kulturell grans tvars genom Europa. | vast finns genom medeltiden
den gemensamma katolska kyrkan, men ocksa en splittring mellan olika kun-
gadomen, manga sprak och en etnisk blandning av manga olika folkslag. Ef-
terhand skapas en politisk enhet med frankernas valde som nar sin storsta ut-
bredning i borjan av 800-talet. Dess delning blir sedan grunden for en ny vik-
tig uppdelning av Europa mellan det franska och det germanska. Fran senme-
deltiden ser Le Goff tva slags rorelser i den europeiska identiteten. Forst en
stravan att forsvara Europa och att exkludera andra, vilket ofta utvecklas till
en vilja att rensa och rena sig sjalv, med behandlingen av kéttare, judar och
homosexuella som exempel. Den andra rorelsen ar expansiv och kommer till
uttryck i korstagen, det kommersiella uppsvinget for Genua och Venedig,
atererévringen av Spanien och expansionen 6ver haven. Slutsatsen for Le
Goff ar att det sjalvklart finns en ”longue durée” av europeisk identitet, vars
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fundament han faststaller som stravanden att skapa enhet och att behalla
mangfald.

Den andra forestéllningen vill precis som den forsta ange en langre hi-
storia, men framfor allt hdvda en kulturalistisk definition av europeisk identi-
tet. Har tas fasta pa ursprungliga identiteter som lever vidare genom seklerna
utan att genomga storre forandringar. Den europeiska historien beskrivs i
termer av linjara framsteg fran det antika Grekland till upplysningen. Ingredi-
enserna var sa att saga givna fran forsta borjan och behdvde bara fa tid och
rum att utvecklas, med resultat att vi idag har en homogen europeisk kultur
som delas av dess medborgare och lander. Ett land som inte ar europeiskt kan
da inte i framtiden bli det. Den tidigare franske presidenten Valery Giscard
d’Estaing aberopade arvet fran antiken vid sidan av renassansens kreativitet
for att definiera Europa. Joseph Ratzinger/Benediktus XVI framhaver att det
finns tva kulturer som préglar Europa. Dels en kristen som bjuder en moral
och erkanner ménniskornas moraliska kraft, dels en som &r sekulariserad och
nihilistisk, som &r teknologisk och odlar vetenskaplig rationalitet. Den senare
har gett oss stora méjligheter men hotar med utplaning. Ratzinger drar slut-
satsen att den europeiska identiteten maste vila i den kultur som héavdar eviga
varden och mansklig vardighet, det vill sdga kristendomen. Detta star ocksa
att finna i andra religioner, tillstar han, men det ar kristendomen som bringat
den till Europa.

Den tredje forestallningen om den europeiska identitetens sardrag akal-
lar istallet dess modernitet. Jirgen Habermas avvisar alla tankar pa att det
skulle finas en identitet som &r pa forhand given. For honom kopplas europe-
isk identitet dels samman med 1700- och 1800-talens utveckling i Europa.
Det handlar om hur stat och samhélle sekulariseras och framvéxten av en bor-
gerlig-urban livsstil. Det ror vidare genomslaget for idéer om réttvisa, solida-
ritet samt individuella och méanskliga rattigheter. Dels ser han den europeiska
identiteten i perspektiv av ett drygt halvsekel, med erfarenheterna fran andra
varldskriget och fascismen, liksom av utvecklandet av vélfardsstaten. Europa
skiljer sig tydligt fran USA med erfarenheten av att leva i en valfardsstat dar
befolkningen har god levnadsstandard och det finns ett utvecklat system for
att kollektivt tillgodose social trygghet. Dels vill han se den europeiska iden-
titeten i ljuset av EU, som har drivit medlemsstaterna att agera i namn av det
gemensamma intresset snarare an som enskilda nationalstater. Hos Habermas
ar det alltsa, foga forvanande, upplysningsidealen i kombination med det se-

! Jacques Le Goff Das alte Europa und die Welt der Moderne, 1996, s. 7-60. Se slutsatsen s. 53: *Die lounge
durée Europas erweist sich als eine Dialektik zwischen dem Bemiihen um Einheit und dem Bewahren der Vielfalt.
Deshalb scheint das Modell eines Europa der Nationen gegenwartig fiir die Anforderung der européischen Einheit
das am besten geeignete zu sein.”

2 Joseph Ratzinger “Europa in der Krise der Kulturen®, 2005.
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naste halvseklets landvinningar och erfarenheter som leder till den europeiska
identiteten.®

De olika diskurserna

De definitioner som Le Goff, Habermas och Ratzinger presenterar skall ses i
sitt sammanhang. De presenteras efter kommunismens fall i Central- och Ost-
europa och under intryck av stravanden att fordjupa och utvidga EU-
samarbetet. De kan ocksa ses i forlangningen av flera diskurser om Europa
och europeisk identitet som foregatt 1990-talet och som i vissa fall fortsatter
in i det nya seklet. Artiondet fére murens fall sdg en intensiv diskussion om
Centraleuropa och dess identitet. For Milan Kundera, Vaclav Havel, Gyodrgy
Konrad, Adam Michnik med flera stod idén om Centraleuropa ocksa for var-
den som horde till Europas fundament, sasom frihet och sanning. Rysslands
forhallande till Europa togs upp med fornyad kraft under perestrojkaperioden.
For Gorbatjov var det sjalvklart att Ryssland hade sin plats i ”det europeiska
huset”, medan andra bade i och utanfoér Ryssland betonade skillnader gent-
emot det europeiska. Fragan om Turkiets plats i Europa och det europeiska
samarbetet har ocksa varit omdiskuterad bade i och utanfor landet. P4 samma
satt kan man finna diskussioner i olika europeiska lander om forhallandet till
Europa, savél bland EU:s medlemmar som i anslutningsstater och de som star
utanfor. Det fanns och finns med andra ord en rad Europadiskurser. Dessa har
i sin tur rétter tillbaka genom bade 1900- och 1800-talen.

Habermas och Le Goff ar bada starka bejakare av EU — och deras inlagg
maste i forsta hand relateras till talet om europeisk identitet som finns och
odlas med hdg intensitet sedan 1980-talet inom en EU-diskurs.* | en deklara-
tion hade EU redan 1973 slagit fast att man sag framfor sig att framvéaxten av
en europeisk identitet skulle ga hand i hand med den ekonomiska integratio-
nen. Men dn sa lange sag man identitetshildningen som en konsekvens av den
ekonomiska integrationen. Under 1980-talet talas det istallet om identitet i
relation till en gemensam europeisk kultur. Olika forslag fran kommissionen
talar om att gynna den “europeiska idén” och att frimja ett “europeiskt med-
vetande”. Nu ar det bristen av en europeisk identitet som ar ett problem, den
europeiska identiteten ar en viktig pusselbit som saknas for att skapa ett in-
tegrerat Europa. En europeisk identitet ses som ett nédvandigt inslag for att
medbcgrgarna skall bli lojala mot EU och for att EU skall fa nodvandig legiti-
mitet.

3 Jiirgen Habermas, Braucht Europa eine Verfassung, 2001.

* Beskrivningar och analyser star att finna i Cris Shore Building Europe, 2000, och Peo Hansen Europeans only?
2000.

® Shore a.a. 5. 15-65.
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Men det tycks inte som att resultatet av EU-processen sedan 1980-talet
skulle bidra till en samlad europeisk identitet. Snarare ser vi en 6kad betydel-
se av kulturella granser. EU har betonat regionernas roll och i vissa fall starkt
minoritetssprakens stallning. Detta har ocksa lamnat avtryck i hur den ténkta
europeiska identiteten definieras. Ett viktigt tema i EU:s identitetspolitik, som
statsvetaren Peo Hansen beskriver det, & hur man skall hantera skillnader. |
EU-diskursen har det blivit vanligt forekommande att tala om “unity in diver-
sity”. Man tidnker sig da att det finns en kulturell mangfald 1 Europa och att
det &r ndgot positivt, men att Europa ocksa har ett gemensamt arv och sam-
fallda varden. Den enkla tanken &r att det finns en mangfald inom en ram av
gemensam identitet eller civilisation.® P4 s satt kan allts& EU ocks& i sin re-
torik bejaka kulturella gréanser.

Ett 6ppet falt

Utgangspunkt for att stalla fragan om den europeiska identiteten &r att det ra-
sar en strid om hur den skall definieras. Uppenbarligen finns det olika alterna-
tiv for hur fragan skall besvaras och det ar betydelsefullt om denna identitet
hénfdrs till medeltiden eller upplysningen eller efterkrigstiden. En mer radikal
forstaelse av problemet &r att sjalva identitetsbildningen &ger rum i var tid
och att historien har anvéands for att bekréafta den ena eller den andra positio-
nen. Det gor pa ett satt att det historiska materialet reduceras till kulisser eller
byggstenar for ideologin om en europeisk identitet. Men ett sadant perspektiv
betyder ocksa att det behdvs kunskap om de historiska traditionerna — om
byggmaterialet som anvands i detta identitetsskapande — for att géra medvet-
na och kunskapsbaserade undersdkningar. | en idéhistorisk reflektion &r det
rimligt att inta en dubbel position. Det finns historiska traditioner, det gar att
peka pa handelser som har format Europa, det gar att mejsla fram skeenden
som ar av betydelse for den europeiska identiteten.

Det &r ocksa patagligt att det sker ett identitetsskapande just nu i detta
Europa, som i sin tur skriver om var historia. Det ar just om detta det star
strid. Nar jag idéhistoriskt begrundar fradgan om europeisk identitet &r det dar-
for ofrankomligt att ha ett presentistiskt perspektiv — historien ar det samtidas
slagfalt. Med hjalp av historiska och idéhistoriska angreppssatt kan vi skapa
distans till de samtida ideologierna.

Vi behdver inte soka oss valdigt l1angt tillbaka i historien for att finna
satt att tala om Europa som pa olika satt belyser de exempel vi ovan har up-
pehallit oss vid. | savél den historiska som den modernistiska definitionen av
europeisk identitet finns en viktig framstegstanke. De har gemensamt fore-

® Hansen a.a. s. 51-71.
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stallningen av Europa som en plats for framsteg och utveckling. De visar for-
Visso ingen svartvitt bild av detta utan framhaver mindre goda sidor av det
moderna Europa. Men de ser i grunden att det &r en progression som har agt
rum. Mot detta kan sattas bilden av ett Europa satt i forfall. Den odlades av
civilisationskritiker genom hela perioden efter upplysningen. Nietzsche gav
detta ny kraft med sitt tal om en europeisk nihilism, vilket i sig blev ett van-
ligt tema genom forsta hélften av 1900-talet. Det synes uppenbart att Europa
ar en del av en global nihilistisk kultur, vars livsstil driver fram klimatférand-
ringar. Forutom miljohoten bidrar Frankrikes och Storbritanniens karnvapen
till denna bild. En sadan bild av Europa far tydligast utrymme i den kultura-
lism som Ratzinger representerar. Men har forsvinner a andra sidan den beto-
ning av social rattvisa som ryms i Habermas modernistiska position.

Samtidigt finns en véasentlig likhet mellan Ratzingers och Habermas sétt
att tala om europeisk identitet, da bada turnerar den traditionella europatan-
ken. Idén om Europa har historiskt konnoterat en speciell geografisk del av
varlden, ett speciellt satt att bedriva politik samt kristendomen. Ratzinger be-
tonar naturligtvis den senare, Habermas istéllet en politisk profil dar medbor-
garskapet ges en speciell stallning. | detta finns ocksa en underliggande likhet
i att det hos bada finns kopplingar mellan europeisk identitet och moraliska
eller etiska standpunkter. Sa havdar Habermas en moralisk grund for politiken
och en etik av solidaritet, medan Ratzinger talar om en kristen moral som
havdar manniskans vardighet.’

Vad doljs och vad fors fram?

Vad handlar da striden om den europeiska identiteten om? Den estniska geo-
grafen Merje Kuus har nyligen betonat den performativa aspekten av identi-
tetsbildning, sa att identitet inte ses som ett attribut, som nagot en gemenskap
definitionsmaéssigt &r och bar med sig, utan istéllet handlar om vad som till-
kommer den i handling.® Det forsta som blir viktigt for att bedéma diskursen
om den europeiska identiteten inte &r vad man sdger, utan att det sags.

Da maste fragan stéallas vad den europeiska identitetsdiskursen tjanar till.
En fraga ar vad den framjar, vilken ocksa har utarbetade svar som anger den
fordjupade integrationen, att skapa legitimitet och darigenom framja demo-
krati. Svaren handlar om konkreta politiska insatser, som att skapa en god inf-
rastruktur och att sakra energiforsorjningen. En annan fraga, svarare att be-
svara men nog sa viktig, ar vad identitetsdiskursen déljer.

" Habermas och Derrida a.a. Ratzinger “February 15, or What binds Europeans Together” 2003.
8 Merje Kuus “Ubiquitous identities and elusive subjects: puzzles from Central Europe” 2007.
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Nar vi har konstaterat att sjalva diskursen har konsekvenser, nar vi upp-
marksammat att diskursen som sadan kan fylla syften, s maste vi ocksa kon-
statera att det finns ett viktigt performativt inslag i hur den europeiska identi-
teten definieras. Det riktar ater uppmarksamheten pa vilket historiskt arv som
den tillskrivs. FOr det fOrsta ar det berdttigat att undra vad som déljs och vad
som framjas da den europeiska identiteten attribueras med kristna rotter. Det
helt avgOrande &r ett déljande av de muslimska delarna av den europeiska hi-
storien och den europeiska samtiden, som hanger intimt samman med ett
framhédvande av Europa som en homogent kristen vérldsdel. Det &r historiskt
ett oerhort problematiskt forhallningssatt med tanke pa sydostra och sydvastra
Europas historia, den medeltida idéhistoriens beroende av arabiska intellektu-
ella liksom kristendomens och islams gemensamma rotter. 1 samtiden doljer
denna ambition de stora befolkningar som bekénner sig till islam eller har en
bakgrund i dess kultur. Det doljer déartill de olika riktningar som finns inom
bade islam och kristendom av dels fundamentalism och dels tolerans och se-
kularisering i den meningen att religion och politik skiljs at.

Den andra fragan ar vad som doéljs och vad som beframjas av att havda
upplysningen. Vad som da betonas &r sekularisering, individens frigorelse,
rationellt tinkande och vetenskap. Men det & mer komplicerat att utreda vad
som doljs. Den europeiska historien sedan 1700-talet och framat har forvisso
morka kapitel, som kolonialiseringen, den europeiska brutaliteten mot icke-
européer och mot andra européer under den forsta delen av 1900-talet. Det ar
ingenting som med nddvandighet halls dolt i den modernistiska definitionen
av europeisk identitet. Habermas framhaller garna att man i Europa begrundar
sin modernitets morka sidor. Men nér det pladeras for ett mer samlat Europa
pa olika omraden lyfts en betydligt mer entydig bild av den europeiska identi-
teten fram. Nar Habermas och Jacques Derrida publicerade en artikel 2003
(forfattad av Habermas men underskriven av dem bada) om noédvandigheten
av en gemensam europeisk utrikespolitik framhalls tvé sidor av Europa. A ena
sidan det senaste halvseklets framgangsrika modell for valfardsstat och stréa-
van efter att utveckla ett Europa som 6verflyglar de konkurrerande national-
staterna. A andra sidan dess kulturella mangfald och det émsesidiga accepte-
randet av kulturella skillnader.’

Det uttalade syftet med en europeisk identitet ar att vaxla fokus fran na-
tionella sentiment. Viktigt att begrunda ar emellertid i vilken grad redan talet
om en europeisk identitet tjanar syftet att ta bort uppmarksamhet fran de kon-
fliktlinjer som véaxer ur klasskillnader, ojamlikheter, segregation och etnisk
tillhérighet. Den formel som ofta framforts vid EU:s hogtidstal och program-
skrifter om “unity in diversity”, som dven framhdvs av Le Goff ndr han mejs-

® Jurgen Habermas och Jacques Derrida a.a.
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lar ut en dubbelhet i det europeiska av att bade vilja skapa enhet och bevara
mangfalden, kan ocksa sagas ddlja andra konfliktlinjer.

Det finns all anledning att stélla sig undrande infor talet om en europeisk
identitet. Den relation Habermas satter upp mellan en europeisk modell for
socialstat och de kulturella grunderna for en gemensam identitet behdver be-
grundas. Han uppfattar ett centralt samband mellan den europeiska identite-
ten, valfardsstaten och den kulturella mangfalden. Men det ar just pa denna
punkt som talet om en europeisk identitet behéver problematiseras. For det
forsta tenderar det att dolja konfliktlinjer, for den andra ar det hogst osékert
vilka konnotationer den europeiska identiteten kommer att fa i kommande de-
batter om Europas framtid. Den kan mycket val ges en kulturalistisk innebérd
och knytas till framlingsfientliga och islamofobiska politiska program. Faran
ar att talet om europeisk identitet kommer att bidra till en diskurs dar den ge-
nerella vélfardspolitiken ifragasatts, liksom till en diskurs av kulturell homo-
genisering.



Det som &r gemensamt: talet om europeisk identitet 51

Referenser

Habermas, Jiirgen, (2001), ,,Braucht Europa eine Verfassung?“, i Zeit der Uber-
gange: kleine politsche Schriften IX, Frankfurt am Main.

Habermas, Jiirgen och Derrida, Jacques, (2003), ”February 15, or What binds
Europeans Together: A Plea for a Common Foreign Policy, Beginning in
the Core of Europe”, i Frankfurter Allgemeine Zeitung, 31.Mai.

Hansen, Peo, (2000), Europeans only? Essays on identity politics and the Euro-
pean Union, Umea.

Kuus, Merje (2007), “Ubiquitous identities and elusive subjects: puzzles from Cen-
tral Europe” Transactions of the Institute of British Geographers 32 (1).

Le Goff, Jacques, (1996), Das alte Europa und die Welt der Moderne, Minchen.

Ratzinger, Joseph, (2005), ”Europa in der Krise der Kulturen®, i Mercello Pera &
Joseph Ratzinger Ohne Wurzeln: der Relativismus und die Krise der Euro-
paischen Kultur, Augsburg.

Shore, Cris, (2000), Building Europe: the Cultural Politics of European Integra-
tion, London.






Del Il: Europeiska inre relationer






Konsensusmyten. Ar forhandlingarna i EU:s
ministerrad verkligen sa gulliga som sags?

Daniel Naurin

Konsensusnormen

Pa ytan ar EU:s ministerrad ett starkt konsensusinriktat beslutsorgan. Fa for-
slag blockeras av veton, eller kritiseras offentligt av nedréstade minoriteter,
trots att medlemsstaterna ofta har olika uppfattningar. Inte ens den dramatiska
utvidgningen 2004 med tio nya medlemsstater tycks ha rubbat den omskrivna
“konsensusnormen”. Det hér kapitlet formulerar och provar fyra alternativa
forklaringar till det till synes starka konsensusbeteendet i ministerradet, vilka
bygger pa olika sociala relationsmodeller. Konsensusbeteendet kan ha sin
grund i relationer mellan medlemsstaternas representanter som bygger pa 1)
specifik reciprocitet (dar man férvantar sig en direkt och likvardig kompensa-
tion for varje eftergift man gor i férhandlingarna), 2) diffus reciprocitet (dar
man raknar med att fa extra goodwill i framtiden nar man gor en eftergift), 3)
gemenskap (dar solidaritet utan kompensationer for gjorda insatser férvantas)
eller 4) auktoritet (dar de hogst rangordnade bestammer).

Jag kommer att utnyttja en uppséattning hittills oanvanda fragor i min
och Rutger Lindahls aterkommande telefonenkat till férhandlare pa med-
lemsstaternas permanenta representationer i Bryssel (se t.ex. Naurin och
Lindahl 2008; 2010). 257 forhandlare fran EU:s samtliga 27 medlemsstater,
inom ett brett urval av politikomraden, besvarade den senaste enkaten som
genomfordes 2009.

Sociala relationsmodeller som konsensusmekanismer

Statsvetenskapen har under senare ar uppmirksammat “The Big Five” inom
psykologin - de viktiga personlighetsdrag som man tror styr mycket av man-
niskors beteende (6ppenhet, samvetsgrannhet, véanlighet, extrovert-introvert,
neurotiskhet). Mindre uppmérksammat hittills dr ”The Big Four” inom soci-
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alpsykologin. Ett av de mest universella och stabila resultaten inom social-
psykologin &r att de allra flesta sociala relationer i de allra flesta ménskliga
kulturer kan hérledas till en — eller en kombination av — fyra grundldggande
relationsmodeller: Gemenskap (’communal sharing”), auktoritet (“authority
ranking”), jamvikt (“equality matching”) respektive marknad (“market pri-
cing”) (Fiske 1992). Modellerna definieras av olika typer av social interak-
tion. De allra flesta manniskor anvander sig regelbundet av alla fyra model-
ler, men i olika sociala situationer.

Gemenskap bygger pa att man identifierar medlemmarna av en grupp i
en viss social situation som likvardiga. Materiella (och andra) varden &ar ge-
mensamma och fordelas enligt maximen ”fran var och en efter formaga, at
var och en efter behov”. Solidariteten med sina broder och systrar gor att
man inte forvantar sig nagon kompensation for gjorda insatser.

Auktoritet innebdr att vissa individer i gruppen &r hogre rankade &n andra.
En hogre rankning innebdr makt, prestige och privilegier som lagre rankade
inte har, men ofta ocksa ett visst ansvar for dem langre ner pa stegen.

Jamvikt betyder att gruppen bestar av likvardiga individer, som delar
lika rattigheter och skyldigheter mot varandra. Till skillnad fran i en gemen-
skap sa ar det viktigt i en fungerande jamviktsrelation att det rader ungefar-
lig balans mellan insatser och uttag. Man gor varandra tjanster och gentjéns-
ter, och ser till att det jamnar ut sig nagorlunda i det langa loppet.

Marknad innebar att de sociala interaktionerna i form av tjanster och
gentjanster varderas och méats med hjalp av en nyttoskala. Réattigheter och
skyldigheter kan ges precisa varden i form av kronor och Oren, procentsat-
ser, OSV.

Virt att notera &r att "The Big Four” sammanfaller med de fyra grund-
skalorna. Gemenskap korresponderar med nominalskalan, auktoritet med
ordinalskalan, jamvikt med intervallskalan och marknad med kvotskalan.

”The Big Four” i EU:s ministerrad

Att de fyra relationsmodellerna representerar nagot fundamentalt i manskli-
ga relationer reflekteras i det faktum att de forekommer implicit i manga av
de forsok till forklaringar av konsensusnormen i EU:s ministerrad som fram-
forts. Teorier om rostkop och marknader for "IOUs” (I Owe You) relaterar
tydligt till marknadsrelationer (Heisenberg 2005). COREPER (EU-
ambassadorernas kommitté) har ocksa av vissa forskare beskrivits som en
tatt sammanhallen klubb med narmast kommunitara drag (Lewis 1998). Be-
tydelsen av auktoritetsrelationer, betonas a andra sidan inom den strukturel-
la realismen i internationell politik. Konsensus kan i den forskningstraditio-
nen forklaras som ett resultat av de l&gre rankades undergivenhet.
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Vanligast ar anda att man antar att nagon typ av jamviktsforhallande
rader. Keohanes distinktion mellan specifik och diffus reciprocitet motsva-
rar tva versioner av jamvikt, dar den forra drar at marknad medan den sena-
re ligger ndrmare gemenskap (Keohane 1986).

Specifik reciprocitet innebdr att man utfor ett direkt och tydligt definie-
rat byte av ”varor” med en specificerad motpart. ”’Om jag ger dig X sa for-
vintar jag mig att du ger mig Y, inom tidsperioden T”. Om marknadsrela-
tioner vore mojliga sa skulle det utgora det naturliga valet av relationsmo-
dell har, men eftersom den typ av varor som utbytes i politiska forhandling-
ar (eftergifter i forhallande till policy positioner) séllan gar att vardera pa en
kvotskala hanfors man till jamviktsmodellen.

Diffus reciprocitet anses ofta vara mer funktionellt i multilaterala och
upprepade férhandlingar. Jamfort med specifik reciprocitet innebér diffus
reciprocitet att man kan latta pa kraven nar det galler 1) specificeringen av
motparten (man ger och tar inte bara visavi specifika individer utan aven
gentemot gruppen), 2) specificeringen av vad man kraver i gengald for en
given tjanst, och/eller 3) tidsgransen for nar tjansten skall vara atergéldad.
Diffus reciprocitet betyder att man forvantar sig att gjorda tjanster atergal-
das pa nagot satt, men man accepterar otydlighet i nar och hur det skall ga
till. Till skillnad fran relationer som bygger pa gemenskap sa haller man
reda pa tjanster och gentjanster, men man kraver inte som i en marknadsre-
lation exakthet i dterbetalningen.

| vilken man kan dessa grundlaggande relationsmodeller hjalpa oss att
forsta konsensusbeteendet i EU:s ministerrad? Resten av kapitlet dgnas at att
genom empirisk forskning ge oss fler fakta i malet.*

I huvudet pa en potentiell vetospelare

Foljande fraga stalldes till de 257 svarande Brysselférhandlarna (texten
inom klamrarna ingdr inte i fragan):

“Now I will describe a scenario to you: Thinking about the is-
sues that you are usually involved in; if — hypothetically - your
delegation would find itself in a situation where you held a mi-
nority position, on a question of average (some, but not extreme)
importance to you, ...

[for working groups that normally work under qualified majority
voting] ... where you are part of a blocking minority coalition

1 Vilket enligt min uppfattning &r ett av syftena med statsvetenskapen. Se dock Goldmann 2005, och jamfér origi-
naltexten i Lindahl och Naurin 2003 (dr vi skriver att “nu finns det fler fakta i mélet”).
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(i.e. there are enough votes to block the decision), what would be
the likely outcome of this situation...

[for working groups that normally work under unanimity rulej ...
what would be the likely outcome of this situation...

...on a scale from 1-5, where 1 means very unlikely and 5 means
very likely. How likely would it be that you ...

1) ... refrained from blocking the decision, but expected a direct
and equivalent compensation in exchange [specific reciprocity]

2) ... refrained from blocking the decision, without being directly
compensated, but with the expectation that in the future you
would have some extra goodwill to use because of your willing-
ness to cooperate in this case. [diffuse reciprocity]

3) ... refrained from blocking the decision, without expecting any
compensation, short or long term. [communal sharing]

4) ... did block the decision, so that no decision was taken at this
point [veto playing]”

Figur 1 visar resultatet. Det minst troliga utfallet ar att man faktiskt skulle
blockera beslutet (veto-playing), vilket ar ett resultat som 6verensstimmer
med det forvantade konsensusbeteendet i ministerradet. Trots att man inte
sympatiserar med innehallet i forslaget sa véljer man att hellre godta ett
gemensamt beslut dn att utnyttja sin vetoratt.

Den mest troliga reaktionen pa scenariot ar att forhandlaren téanker och
agerar som i en diffus reciprocitetsmodell. Man valjer att inte blockera be-
slutet, man staller heller inga specifika krav pd kompensation, men utgar
ifran att man kommer att ha “tjénsten” till godo pé nagot sitt i framtiden.

Intressant nog &r skillnaderna mellan specifik reciprocitet (som alltsa &r
en jamviktsmodell som drar at marknad) och gemenskap sma. Att offra sig
for gruppen utan att forvanta sig nagon kompensation alls &r nastan lika
vanligt som att begara en direkt och specifik kompensation.
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Figur 1. Hur skulle ni agera om ni hade mojlighet att blockera ett beslut som ni inte gillar?

Not: Samtliga medelvardesskillnader &r statistiskt signifikanta.

Det ser alltsd ut som att vi kan bekréfta den vanliga bilden av ministerradet
som en tat grupp av jamlikar som bidrar till kollektivet och litar pa att en
tjanst idag kan bli en gentjanst nasta gdng nar man sjalv behdéver det. Kon-
sensusnormen bygger pa en jamviktsmodell med starka drag av diffus reci-
procitet. Att man skulle blockera gemensamma beslut &r det minst troliga
alternativet. End of story?

”Big 3” och konsensusnormen

Nej. Ett satt att prova vilken betydelse auktoritetsmodellen har ar att gora en
jamforelse mellan de tre lander som om det finns en rangordning sannolikt
star hogst i rang — Frankrike, Storbritannien och Tyskland - och de dvriga
medlemsstaterna. Detta gors i figur 2, och resultatet ar slaende. De tre stora
— ”Big 3” - har ett helt annat beteendemdnster an de dvriga medlemsstaterna
(inklusive de tre stater som ocksa dr “stora” pa pappret — Italien, Spanien
och Polen — vilkas agerande mer Gverensstimmer med dvriga sma och me-
delstora medlemsstaters). Den vanligaste responsen hos forhandlare ifran
Big 3, i fall d&r man har mojlighet att blockera ett beslut som man inte gil-
lar, &r att antingen begéara en specifik kompensation for att ge med sig eller
att faktiskt blockera beslutet. Medelvérdesskillnaderna mellan att blockera
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(veto-playing) och att begéra specifik reciprocitet ar inte statistiskt signifi-
kant for Big 3, och vi kan alltsd inte saga att det ena ar troligare an det
andra. Daremot ar skillnaderna signifikanta mellan dessa tva tuffare alterna-
tiv och de ”mjukare” alternativen gemenskap (communal sharing) och diffus
reciprocitet. Sannolikheten att nagon av de stora skulle ge med sig utan att
fa nagot specifikt i gengéld ar betydligt lagre jamfort med 6vriga medlems-
stater.

w
=i 3.4 3.4

3.1
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w
ol Tl 2.4
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w
—

Veto-playing Communal Sharing Specific Reciprocity Diffuse Reciprocity

B sig s Others

Figur 2. Hur skulle ni agera om ni hade mdjlighet att blockera ett beslut som ni inte gillar? Big 3
jdmfort med 6vriga.

Figur 3 kombinerar de tva alternativen diffus reciprocitet och gemenskap till
ett “mjukisindex”. Hogst virden far alltsd de medlemsstater som ar minst
noga pa att specificera en kompensation for eftergifter som gors i férhand-
lingarna. Big 3 (och sarskilt Frankrike och Storbritannien) placerar sig med
tydligt i botten pa detta index. | det motsvarande “tuffingindexet” (visas €]
hér), som kombinerar svarsalternativen for att blockera och att begéra speci-
fik reciprocitet ligger Big 3 i topp. Konsensusnormen galler uppenbarligen
inte lika for alla.
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”I Owe You”

Skall man tolka Big 3s flexibla forhallande till konsensusnormen som ett
tecken pa att de befinner sig hogre i rang i en social relationsmodell prag-
lad av auktoritet? En mer rationalistisk &n socialpsykologisk tolkning av
resultaten ovan skulle istallet vara att Big 3 i kraft av sina dverlagsna
maktresurser (oavsett hur man definierar dessa) i de enskilda sakfragorna
kan diktera villkoren, oavsett om det finns en allmént accepterad social
rangordning i gruppen.

Svaren pa en annan fraga som ocksa stalldes i enkaten pekar anda pa
att Big 3 har en sarstéllning dven i de 6vriga medlemsstaternas uppfatt-
ningar om sina kollegor i ministerradets arbetsgrupper. Fragan handlade
om tjanster och gentjanster som man gor varandra under férhandlingarna.
En avgdrande skillnad mellan en jamviktsrelation och en gemenskapsrela-
tion ar att man i den forra haller redan pa vem som har gjort vilka tjanster
at vem, och stravar efter ett balanserat forhallande. En gemenskapsrela-
tion, a andra sidan, bygger pa att var och en ldgger in det de kan och tar
det de behover utan att ndgra 10Us (I Owe You) skapas. En av de fragor vi
stallde var foljande:

“We return to one of the scenarios mentioned above, where a
member state refrains from blocking a decision, without asking
for a direct compensation. This could be described as the mem-
ber state doing the group, or the majority, a favour. Another
situation which involves favours is when a member state sup-
ports the position of another member state, or a group of states,
even if they initially had different positions, in order to help
them succeed in the negotiations on a specific issue of impor-
tance to them.

These are some ways in which member states may do each other
favours. If you think about your situation right now, how many
member states does your delegation owe a favour? Which
ones?”

53 av svarspersonerna medgav att de hade utstdende “skulder” gentemot
andra, och 33 av dessa var villiga att namnge borgendrerna. Resultatet visar
aterigen att Big 3 har en sarstallning (figur 4). | genomsnitt namns de tre
stora mer an fyra ganger sa ofta som 6vriga medlemsstater (7,7 utpekanden i
genomsnitt for Big 3 mot 1,8 for dvriga, p=0,00). Detta ar sarskilt anmark-
ningsvart med tanke pa Big 3s tuffa férhandlingsstil.
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Figur 4. Borgenarer (antal “skulder” att driva in)

Hur kan det komma sig att trots att Big 3 &r de medlemsstater som mest sallan
gor andra tjanster sa ar det anda de som oftast namns som borgenarer? En del av
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forklaringen handlar formodligen om att Big 3, till skillnad fran manga sma och
medelstora medlemsstater, ar aktivt engagerade i de allra flesta sakfragorna, och
darfor i absoluta tal drar pa sig fler skulder och tjanster. Men det ar ocksa svart
att komma ifran tolkningen att en del av det stora fokuset pa Big 3 handlar om
deras speciella status. Det kan vara sa att man har lattare att komma ihag en
skuld till Frankrike an en skuld till Estland pa grund av att Frankrike star hogre i
rang i ministerradet.

Slutsatser

Resultaten av den hér studien visar att det finns ett starkt konsensusbeteende i
EU:s ministerrad. Alternativet att blockera beslut som man inte gillar, i fall dar
man har mojlighet att gora det, & det minst vanliga valet ibland medlemsstater-
na. Den vanligaste reaktionen &r istéllet att man avstar ifran att lagga in sitt veto
och nojer sig med att halla tummarna for att man pa nagot satt far igen den tjans-
ten i framtiden. Ett sadant beteende stammer bast dverens med en social rela-
tionsmodell som bygger pa jamvikt och diffus reciprocitet. Sa langt kanner vi
igen beskrivningen ifran tidigare forskning.

Men en del medlemsstater ar mer jamlika &n andra (for att travestera Or-
well). De méktigaste staterna — Frankrike, Storbritannien och Tyskland — verkar
inte kanna sig bundna av konsensusnormen pa samma satt som de 6vriga. | lagen
dar de kan blockera — vilket i praktiken &r betydligt oftare an for de sma och me-
delstora staterna — ar det troligaste att de antingen faktiskt gor det eller att de be-
gar en specifik kompensation for att avsta fran sitt veto. Big 3 spelar ett annat
forhandlingsspel an de évriga. Tecknen pa en rangordning i enlighet med aukto-
ritetsmodellen &r tydliga. For att travestera den mest kanda artikeln pa omradet
(Lewis 1998): Det verkar som att ’the soft bargaining image of the Council is
misleading’.

Addendum

Nu undrar forstas manga i vilken man ovanstaende resultat ar 6verforbara pa un-
dertecknads och prof. emeritus Rutger Lindahls relation, under de 14 ar vi har
arbetat tillsammans. Har ”Big R” utnyttjat sin auktoritet lika h&nsynslost som
Big 3? Ar ovanstdende kapitel i sjalva verket en allegori dver min egen dokto-
rand- och postdoc-tid pa statsvetenskapliga institutionen i Géteborg? Jag vill
med kraft dementera en sadan tolkning. Nog har det funnits inslag av auktoritativ
vagledning, men hela tiden inom ramarna for en stark gemenskap. Har finns inga
utstdende 10U:s, och ingen ar mer tacksam &n jag over att Big R finns kvar for
overskadlig framtid i rummet mitt emot!
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15 ar efter EMU-utredningen — osvuret ar
bast?

Magnus Jerneck

Forutsagelser forekommer i bade politiken och vetenskapen. Det betyder inte
att de &r oproblematiska, tvartom. Men som beslutsfattare kan man inte avsta
fran att bedéma konsekvenserna — eller nyttan — av olika handlingsalternativ.
Utan nagon form av prognoser skulle det i realiteten vara omdéjligt att bedriva
politik. Fragan ar bara vilken sorts forutsagelser det handlar om. Ar de basera-
de pa gissningar och beprovad erfarenhet eller bygger de pd nagon form av
“etablerad” och systematiserad kunskap? Framtidsanalyser gors regelbundet av
politikerna sjalva, men ibland anlitas ocksa policyanalytiker och experter med
hemvist inom till exempel universitetsvarlden (jfr Stenelo 1980).

Trots att politiker resonerar principiellt ar det inte sakert att de &r vanner
av "teori”, eller ens behdver mer allméngiltig kunskap for att vélja vag i politi-
ken (jfr George 1995). Man skall darfor inte ha dverdrivna forvantningar om att
politiska beslut genomgaende och i alla skeden forankras i modern samhalls-
forskning. Men i en reformistisk och konsensusorienterad politisk kultur som
den svenska ar tilltron till en saklighetspréglad argumentation infér beslut som
bekant fortfarande stark. Aven om utredningsvasendet inte har samma status
som forr, har den relativt sett unika svenska traditionen att tillsatta offentliga
kommittéer dan i dag syftet att ... bereda drenden infor statsmakternas avgo-
rande” men ocksa att forbattra det faktiska kunskapsunderlaget och att skapa
samforstand over partigranserna (jfr Amna 2010:554), sarkilt infor stora och
avgorande beslut.

En fraga som verkligen tagit stora utredningsresurser i ansprak ar Sveriges
langt ifran okomplicerade forhallande till det europeiska integrationsprojektet.
Konkret har det handlat om att analysera de tankta effekterna av ett svenskt in-
trade i unionen utifran en uppsjo av politiska, rattsliga och ekonomiska aspek-
ter. Nagot som tidigt vackte kontroverser i Sverige och som &n i dag engagerar
sinnena ar hur man skulle vardera konsekvenserna av vart forhallningssétt till
EMU, EU:s ekonomiska och monetéra samarbete.
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Sverige narmar sig Europa

Pa hosten 1990 klargjorde den socialdemokratiska regeringen under Ingvar
Carlsson att man ville knyta Sverige betydligt tatare till den Europeiska gemen-
skapen, garna i form av ett fullvardigt medlemskap (Gustavsson 1998:170-87,
Gustavsson 2010:70-76). Denna radikala omsvéngning av den svenska Europa-
politiken kravde inte bara en partipolitisk forankring pa bred front utan ocksa en
ordentlig analys av vad en anslutning till den blivande unionen skulle innebéra
for landet. Sveriges forhallande till den europeiska integrationsprocessen hade
sedan decennier varit avvaktande och praglad av skepsis men i och med omlégg-
ningen av den officiella Europapolitiken stalldes helt plotsligt de tidigare ut-
gangspunkterna i ny dager. En febril utredningsverksamhet tog vid och ett stort
antal tjansteman och experter engagerades. | den svit av sa kallade EG-
konsekvensutredningar som genomférdes infor folkomrdstningen om EU 1994
producerades ett rikhaltigt material om bade de politiska och samhallsekonomis-
ka aspekterna pa det svenska medlemskapet; hur skall grundlagen andras, vilken
roll far landsting och kommuner i det nya politiska landskapet, kan den svenska
valfardspolitiska modellen 6éverleva, kan man sékra den aktiva svenska miljo-
eller utrikespolitiken inom EU:s ram, hur paverkas den svenska ekonomin av den
inre marknaden, osv?*

Men det var inte tillrackligt. Pa hosten 1995, drygt nio manader efter att
Sverige gatt med i EU, tillsattes ytterligare en stor utredning, denna gang med
uppdraget att ”...utreda konsekvenserna av en eventuell svensk anslutning till
den tredje etappen av den ekonomiska och monetidra unionen (EMU)” (SOU
1996:158:3). Enligt Maastrichtfordraget skulle EMU ga in i sin avslutande fas
den forste januari 1999 med en lasning av de deltagande landernas valutor och
faststallandet av ett datum for infoérandet av euron.

Davarande finansministern Goran Persson var till en borjan positiv till pro-
jektet, men ansag att EMU var en av de storsta utmaningarna Sverige hade att
brottas med i modern tid och ville nu fa fragan ordentligt belyst. Han 6nskade
ocksa radrum och argumentationsstod infor framtiden. Den bradska och svaga
forankring som préglat processen mot medlemskap i EU ville man undvika i
EMU-frdgan (Rosén Sundstrom 2009:147-50). Trots att den svenska ekonomin
visade positiva siffror, och trots att Sverige som fullvardig EU-medlem i princip
var skyldig att ansluta sig till det monetira samarbetets sista steg sa fort man
uppfyllde de nddvandiga konvergenskriterierna, hade man i medlemskapsfor-
handlingarna forbehallit sig ratten att sjalv avgora om, och i sa fall nar, detta

1 Setex. SOU 1993:14, 17; 1994:2, 6-8, 12.
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skulle ske (Aylott 1999).2 Det fanns i Sverige ocksa en utbredd osakerhet om
projektets framkomlighet. Samtidigt som politikerna i EU:s institutioner skissade
pa alltmer detaljerade tidtabeller for EMU:s forverkligande, satte den svaga eko-
nomiska utvecklingen i Europa fragetecken vid en rad landers mojligheter att
klara konvergenskraven (Dir. 1995:128).

Kommittén, som forvéntades arbeta snabbt — resultatet skulle foreligga
inom ett ar — bestod uteslutande av forskare, i huvudsak nationalekonomer, och
fick tidigt namnet EMU-utredningen, men har ocksa kommit att kallas den calm-
forska utredningen efter ordféranden Lars Calmfors. Direktiven var forhallande-
vis breda och berérde tva huvudproblem: Dels vilka de allméanna effekterna skul-
le bli av en monetar union, dels vilka konsekvenser man kunde forutspa om Sve-
rige anslot sig respektive stod utanfor samarbetet. Eftersom EMU forst och
framst var en ekonomisk konstruktion, fick utredningsuppdraget en tydlig natio-
nalekonomisk inriktning, men lamnade dven en del utrymme for en analys av de
mer renodlat politiska aspekterna pa det ”...europeiska samarbetet i stort”, men
ockséd vad giller ”Sveriges relation till EU” (Dir. 1995:128). Huvudansvaret i
utredningen for en analys av dessa fragor alag statsvetaren Rutger Lindahl fran
Goteborg.

De politiska dimensionerna tycks med svenska 6gon till en bérjan ha fram-
statt som mindre centrala och sjélvklara an de andra delarna av EMU-projektet.
Men eftersom EMU inte bara var en teknokratisk och tekniskt sofistikerad pro-
dukt, utan i hog grad ocksa ett politiskt program, blev behovet av att bedoma hur
ett svenskt stallningstagande skulle paverka Sveriges allmanna majligheter till
inflytande i unionen, ekonomiskt som politiskt, alltmer trangande. Strax fére ars-
skiftet 1995/96 kontaktade Rutger Lindhal statsvetarkollegerna Janerik Gidlund
och undertecknad for uppgiften att skriva en underlagsrapport pa detta tema
(Gidlund & Jerneck 1996). Gidlund var da verksam i Umeé och hade tidigare
fungerat som huvudsekreterare i konsekvensutredningen om de politiska och
demokratiska effekterna, Suveranitet och demokrati (SOU 1994:12). Sjalv hade
jag skrivit rapporter till ett par av konsekvensutredningarna men ocksa forfattat
ett underlag till den sa kallade EU 96-kommittén. Vi inledde arbetet en bit in pa
det nya aret och nagra manader senare, i april 1996, knéts jag formellt som ex-
pert till utredningen, med det uttryckliga uppdraget att tillsammans med Lindahl
och Janne Haaland Matlary fran Oslo, den andre av de tva statsvetarledaméterna
i kommittén, genomlysa de politiska konsekvenserna av olika svenska positioner
i EMU-fragan.

Det digra betédnkandet med sina ndrmare 500 sidor och 21 underlagsrappor-
ter landade i en forsiktig hallning, som de facto kom att tolkas som en rekom-
mendation om att “vénta och se”. Samtidigt som utredningen av politiska skal
forordade en svensk anslutning till valutaunionen, var den svenska ekonomin,

2| utredningsdirektiven anger man att ett beslut i fragan skulle kunna fattas redan véren 1997.
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och sarskilt arbetsmarknaden, annu inte redo for ett langtgaende valutapolitiskt
samarbete, resonerade man. Om utredningen fick ett avgérande inflytande pa den
forda politiken eller inte dr svart att saga, men mycket talar for att dess huvud-
slutsatser passade val in i den forsiktiga och samtidigt alltmer ambivalenta hall-
ning, som bade den socialdemokratiska regeringen och partiet intog fram till
folkomrostningen 2003. Utrikesminister Anna Lindh sag de politiska fordelarna
med projektet medan statsminister Goran Persson efterhand blev alltmer skep-
tisk; han, liksom manga andra ledande samhallsforetradare, betraktade inte bara
EMU som ett ’skakigt” projekt utan d&ven som ett hogriskprojekt. Den friga som
oroade mest var om den sjalvstandiga centralbanken och den europeiska pen-
ningpolitiken skulle leda till en federation (Strom Melin 2010).

For svensk del var det samtidigt inte nddvandigt att astadkomma en stark
inhemsk finanspolitisk regim genom yttre bindning; de nya budgetramarna och
den strama finanspolitiken i kombination med en flytande véaxelkurs var, resone-
rade man, tillrackliga for att skapa sunda statsfinanser, prisstabilitet och laga ran-
tor som skydd mot spekulationer (Lindvall 2008). De facto slét man dock helt
och fullt upp bakom de strikta konvergenskriterierna for medlemskap: de be-
skrevs redan i direktiven till EMU-utredningen som ”...naturliga for den ekono-
miska politiken i alla EU-lander inklusive Sverige ” (Dir. 1995:128). I september
2003, drygt sju ar efter att Sverige blivit medlem i EU, rostade svenska folket nej
till en anslutning. Darmed begravdes de facto EMU-fragan for overskadlig tid i
svensk politik (Rosén Sundstrom 2009, Strém Melin 2010).

| ljuset av de senaste arens handelseutveckling aktualiseras naturligt nog
fragan hur vi, sa har i efterhand ser pa de framtidsbedémningar som da gjordes i
EMU-utredningen, sérskilt de med ett politiskt perspektiv for 6gonen. Har vi an-
ledning att i grunden ompréva vara resonemang? Svarigheterna att sia om fram-
tiden &r som bekant stora och inte sallan hugger man i sten av den enkla anled-
ningen att man inte har kannedom om alla relevanta faktorer, resonerar utifran en
specifik kontext, missbedomer samband eller faller offer for dnsketdnkande.
Utan att foregripa det kommande resonemanget star det nog helt klart att nagra
av vara antaganden, eller sa kallade prediktionsbaser (jfr Stenelo 1980), sa har i
efterhand antingen bér modifieras eller kanske till och med ifragasattas. Men det
ar vikigt att samtidigt poangtera uppgiftens karaktar: For att fa fram handlingsal-
ternativen var vi tvungna att renodla argumentationen och lyfta fram de principi-
ella perspektiven. Men med ett sddant forfarande 16per man forstas en risk att bli
dementerad av verkligheten, som ju nastan alltid & mer sammansatt och svarbe-
démbar.

Hur tankte vi nar det gallde de politiska aspekterna pa EMU-projektet och
hur gick vi till vaga nar vi skulle formulera vara politiska prognoser? Vi uppfat-
tade det sa att en central del av uppgiften just var att géra bedémningar av det
monetara samarbetes forutsattningar och effekter men ocksa att forsoka vardera
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olika utfall av svensk maktutdvning utifran hypoteser om den europeiska integra-
tionsprocessens natur och logik.

EMU som politiskt projekt

Aven om vi i vara scenarioskrivningar resonerade om vad som skulle handa om
EMU foll sonder till foljd av en allvarlig kris, antog vi ganska sa explicit att
samarbetet skulle fungera enligt ritningarna och engagera allt fler medlemslan-
der. I utredningen, liksom i underlagsrapporten, utgick vi fran att EMU inte bara
var ett ekonomiskt projekt, i meningen att det tog den inre marknaden ett steg
vidare, utan i lika, om inte i &n hogre grad, var ett politiskt atagande. Genom att
driva fram kravet pa en gemensam valuta hade Frankrike inte bara fatt kontroll
over den tidigare D-markzonen, utan ocksa skaffat sig garantier for att den tyska
aterforeningen 1990 inte skulle leda till stortysk dominans och revanschism.
EMU-projektet var ett satt att forhindra framvéaxten av ett ”fortyskat” Europa och
samtidigt ett instrument for att ytterligare badda in Tyskland i de europeiska
strukturerna och stérka den franska suveraniteten (jfr Parsons 2003, Jabko 2010).

Projektets politiska dimension innebar framfor allt ett [6fte om ett vitalise-
rat europeiskt ledarskap, nagot som var starkt efterfragat i kolvattnet av Maa-
stricht. Enligt den radande visionen var EMU juvelen i kronan for det storre Eu-
ropaprojektet och skulle fungera som katalysator for ytterligare integration inom
unionen, pa samma satt som den inre marknaden tidigare stimulerat till fordjupat
samarbete. Alla EU:s medlemmar forvantades strdva mot att bli fullvérdiga
EMU-medlemmar, och dérmed tillhora kérnan nar de val uppfyllde konvergens-
kriterierna. Eftersom alla inte automatiskt skulle kvalificera sig for EMU, skulle
de som kom in fa karaktaren av draglok och avantgarde for de 6vriga. Detta géll-
de sarskilt tandemparet Tyskland-Frankrike, som inte bara varit gemenskapens
“barande axel” utan ocksa EMU-konstruktionens arkitekter. | tidens EU-jargong
stilldes idéerna om ett "Europas a la carte” mot tanken pé ett ”Europa i olika
hastigheter”. Att medvetet stélla sig vid sidan av denna process mot ett gemen-
samt mal sags i det radande politiska klimatet som ett integrationspolitiskt av-
standstagande och darmed ocksa som uttryck for en politisk anomali.

Hur rimlig var den bilden? Och holl vara prognoser om EMU som ett ro-
bust och integrationsframjande system? Euron har efterhand fatt en stark interna-
tionell position — den &r varldens nést storsta reservvaluta efter dollarn — och eu-
rozonen har trots kriser lange framstatt som ett ekonomiskt kraftcentrum, inte
bara i Europa. Forutom de givna kandidaterna, de ursprungliga sex, anslot sig
ganska snabbt Finland och Osterrike, liksom Spanien, Portugal och Grekland.®
Att den monetédra och ekonomiska unionen med sina 330 miljoner invanare inte

8 Det ar uppenbart att Grekland blev medlem genom att "frisera” sina siffror.
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bara inkluderade de starkaste och storsta ekonomierna utan tidigt ocksa gav plats
for nagra av de mindre och svagare landerna var ett tecken pa att den inte bara
var en fransk-tysk angelagenhet utan ocksa fullgjorde sin bredare alleuropeiska
funktion. Den ursprungliga kretsen om tio lander har nu vuxit till sjutton.

Det &r ocksa uppenbart att unionen de senaste aren utsatts for stora pafrest-
ningar, som for forsta gangen pa allvar riskerat att underminera hela det europe-
iska integrationsprojektet. Till en borjan ville alla de nya landerna in i eurozonen
och flera har statt pa tur eller har uttryckt principiella 6nskemal om att ansluta
sig, men nu, i finanskrisens kélvatten, ar det manga som tvekar. Att inte fler bli-
vit medlemmar kan ses som allmant férvanande eftersom ett centralt mal for eu-
rozonen ar att dstadkomma vaxelkursstabilitet pa den inre marknaden (jfr Flam
m.fl. 2009).

Aven om EMU helat tiden haft ett starkt politiskt symbolvarde i meningen
att den ekonomiska integrationen efterhand skulle tvinga fram starkare politiska
institutioner, har dess integrationskraft sannolikt varit svagare an man fran borjan
trott. Varken neofunktionalistiska spill-over mekanismer eller den politiska vil-
jan har varit tillrackligt framtradande. EMU har visserligen gett impulser till en
serie konstitutionella reformer och nya beslutstrukturer, men dessa har inte kun-
nat atgarda de problem och motsatsforhallanden som fanns inbyggda i den ur-
sprungliga institutionella konstruktionen (Dyson 2008a). Dessutom har den vik-
tiga informella Eurogruppen inte fatt den formella status i EU:s ekonomiska be-
slutsfattande som konventet foreslog och som fransméannen, i enlighet med tan-
karna om ett politiskt organ for “gouvernement économique”, ldnge forordat
(Howarth 2005). Det finns till och med de som h&vdar att den ekonomiska och
politiska integrationen i sjdlva verket kopplats isar (jfr Hodson 2009).

Eurozonens medlemmar har inte heller agerat som en enhetlig grupp nér det
géller rostningsprocedurer och tillampningen av EU:s regelverk. | de 20 % av
fallen da landerna i Radet inte foljer konsensusprincipen i sitt beslutsfattande, har
Tyskland, Nederlanderna och Italien lagt in sitt veto oftare an till exempel Frank-
rike, Portugal, Belgien, Luxemburg och Osterrike (Lane & Mattila 2001, Mattila
2004, 2009). Nar det galler efterlevnaden av EU-reglerna ar det endast Finland
som (tillsammans med Danmark och Sverige) effektivt och friktionsfritt genom-
fort den nya lagstiftningen, medan framtradande EMU-lander som Osterrike,
Belgien, Tyskland, Nederlanderna och Spanien ofta latit inrikespolitiska hansyn
ta 6verhanden. En grupp eurolander — Frankrike, Grekland, Luxemburg och Por-
tugal — valjer dessutom inte séllan att helt negligera de gemensamma 6Gverens-
kommelserna (Falkner & Treib 2008).

EMU:s ekonomiska prestanda har ocksa varit omtvistad. Problemet bottnar
i den unika obalansen i kompetenser mellan EU-institutionerna och de nationella
regeringarna, men ocksa i hur landerna har skétt sina statsfinanser bade fére och
efter finanskrisen. Eurosystemets hybridartade, asymmetriska konstruktion, med
valutapolitiken pa 6vernationell niva och den makroekonomiska politiken pa na-
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tionell niva, forutsatter en stark samordning av finans- och strukturpolitiken i
kombination med laga budgetunderskott och tak for den offentliga upplaningen.
Medan den monetéra delen av projektet skots av en gemensam och sjalvstandig
centralbank (ECB) utifran malet om lag inflation, kraver konstruktionen att lan-
derna ovillkorligen foljer stabilitets- och tillvaxtpaktens strikta regelverk.

Det som da, for drygt ett decennium sedan sags som en fungerande kom-
promiss mellan nationell suveranitet, stark dverstatlighet (hierarki) och langtga-
ende ekonomiska utfastelser, visar sig i dag betydligt mindre trovardigt. Eurozo-
nen, med ECB som dess framsta institutionella uttryck, verkar i ett “politiskt”
system préglat av svag identitet och oklara institutionella befogenheter, samtidigt
som den utsatts for krav fran starka, men nyckfulla och svarstyrda finansiella
marknader. Stabilitetspakten, som skapades i en tid nér tillvaxten var stark, ar
inte anpassad till att hantera den typen av skuldproblem som finanskrisen gett
upphov till, samtidigt som fordraget inte gett ratt att komma medlemslander till
undsattning. Dessutom byggde arrangemanget pa idéer om politisk sammanhall-
ning och lojalitet och en narmast sjélvklar vilja att bade férdjupa och bredda in-
tegrationen, nagot som i dag, efter ar av komplicerade och kontroversiella for-
dragsrevisioner och sviktande folkligt stod ter sig &n mer avlagsna.

Paktens disciplinerande effekter har varit minst sagt begransade. Den strik-
ta, ndrmast automatiska regeltillampningen ersattes snabbt av politiska hansyn
och kohandel. Redan tidigt brot bade Tyskland och Frankrike, liksom Grekland,
ostraffat mot reglerna genom stor offentlig upplaning och stora budgetun-
derskott. Den reform av stabilitetspakten som EU:s tva dominerande stormakter
initierade 2003 (Howarth 2005) och som genomférdes tva ar senare innebar inte
nagon atstramning, utan tvartom en uppluckring av regelverket och var de facto
en anpassning till de regelbrott som tidigare skett, nagot som starkt bidrog till att
minska tilltron till de nya reglerna (jfr Calmfors 2005). | takt med att den nod-
vandiga politiska samordningen forsvagades och allt fler euroldnder misskotte
sina statsfinanser, blev det alltmer uppenbart att en nationell finanspolitik i euro-
zonen var en fiktion, nagot finanskrisen med all tydlighet understrukit.

Tilltron till eurozonens formaga att hantera sina egna problem &r nu forsva-
gad. De rikare eurolédndernas gigantiska, men oortodoxa och stundtals improvise-
rade stodatgarder genom nyinrattade raddningsfonder har inte formatt 6vertyga
marknadens aktcrer fullt ut; flera av EMU-landernas laga kreditvardighet skapar
oro och osékerhet bland investerare i och utanfor Europa. De laga tillvéxttalen i
kombination med de stora budgetunderskotten och statsskulderna i framfor allt
lander som Grekland, Irland, Italien Portugal och Spanien (de sa kallade PIGS-
landerna) har vackt farhagor om en kraftig forsvagning eller till och med upp-
splittring i ett starkt, nordligt centrum och en svagare, sydlig periferi. Det senaste
arets spekulationer och politiska vankelmod, liksom risken fér smittspridning till
évriga medlemmar av eurozonen har spatt pa oron for irreparabla sprickor i hela
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EMU-konstruktionen. Mot denna bakgrund framstar EMU snarare som en disin-
tegrerande an en integrerande kraft.

Samtidigt har eurolandernas snabba respons pa finanskrisen akuta forlopp
hosten 2008 och de nya och radikala atgarder som man tillsammans med de 6v-
riga EU-landerna vidtagit varen och hosten 2010 till viss del lindrat effekterna av
den europeiska skuldkrisen, aven om det finns befogad kritik, inte minst av med-
lemslandernas passivitet och initialt daligt orkestrerade insatser (jfr Hodson &
Quaglia 2009, Barber 2010). Roster har hojts for stramare finanspolitik pa alla
nivaer och inrattandet av obundna finanspolitiska rad, s& kallade “watchdogs”
(Calmfors 2010), en roll ocksa marknaden forvantats spela, men under 2000-talet
langt ifran levt upp till (jfr Jonung 2010).

Men handelseforloppet har ocksa visat pa EU:s formaga att reagera pa och
efterhand hantera kriser och utnyttja dem som impulsgivare fér nya lésningar.
Risken for ett havererat EMU-projekt har tvingat eurozonens lander till en mak-
roekonomisk samordning, som tidigare varit politiskt omdjlig, samtidigt som
ECB genom sina stodkop av statspapper agerat aktivare &n vantat.

Idén om EMU som ett politiskt projekt har harigenom, paradoxalt nog, fatt
fornyad energi och legitimitet och idéerna om en fiskal union, Iat vara i mjuk
tappning, diskuteras nu seridst, aven om langt ifran alla ar beredda att instamma i
forre tyske utrikesministern Fischers pastaende att den monetéra unionen for att
inte ga i kvav maste foljas av en permanent politisk krismekanism, i form av
makroekonomisk enhetlighet och en politiskt integrerad ekonomisk union (Fi-
scher 2010). Det som star pa spel ar inte bara den gemensamma valutan utan hela
det europeiska samarbetet. Den tyske kanslern Merkel, som hela tiden statt i kri-
sens centrum, men som ocksa har kritiserats for saktmod och for att i frsta hand
varna tyska intressen, har tydligt deklarerat att euron maste skyddas: ”Om euron
misslyckas sa misslyckas Europa. Eurons existens ér inte forhandlingsbar”. (SvD
Néringsliv 11 december 2010, 10).

De ekonomiska raddningsaktionerna har haft effekt, &ven om det ironiskt
nog skett till priset av 6kad tysk dominans. Vid Europeiska Radets mote i de-
cember 2010 enades man om en ny och permanent krisfond med start 2013. Men
hur lange den nya konstruktionen, som kraver en mindre fordragsandring, star
sig gar knappast att sdga med tanke pa de senaste arens snabba och ovantade
skiftningar. Kommer euron att klara sig? Osvuret &r bést....

Det svenska politiska inflytandet

| EMU-utredningen ingick ocksa att resonera om det lampliga med olika infly-
tandestrategier utifran vad vi uppfattade som mojliga svenska végval. Ett
grundantagande var att den lilla staten i forhallande till sin storlek har goda,
eller till och med mycket goda mojligheter att utéva inflytande i den Europeis-
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ka unionen, dven om stormakterna per definition har en sa kallad aggregerad
strukturell styrkeposition i de avgérande forhandlingsprocesserna (jfr Tallberg
2008). Oppenhet for samarbete och villighet att iklada sig 6msesidiga forplik-
telser ansag vi starkt normerande for att kunna paverka, till exempel genom sa
kallad idémakt. Vi forestéllde oss att fragan om det svenska politiska inflytan-
det i EU var en specialvariant av det kollektiva handlandets problem. Samtidigt
som vi utgick fran en generell diskussion om det internationella samarbetets
forutsattningar, i form av olika samarbetsdilemman — dar autonomi stalldes mot
underordning och inflytande mot marginalisering — tog vi fasta pa det vi upp-
fattade som EU-systemets sarskilda kannetecken, namligen kraven pa trovar-
dighet, lojalitet och langsiktighet.

| fokus hamnade fripassagerarproblematiken och fragorna om olika for-
mer av reciprocitet, liksom vérdet av émsesidiga och bindande utfastelser och
viljan att gora uppoffringar for den gemensamma nyttan. | en sadan ordning
betraktas stater som “’plockar russinen ur kakan” eller som passar” och later
andra ta riskerna med ovilja. Var utgangspunkt var att Sverige, med sitt segli-
vade och langvariga rykte om att vara en motvillig europé — man hade i flera
decennier i sin askadarroll ”suttit pa balkongen” och betraktat den europeiska
integrationsprocessen med visst 6verseende — skulle fa det svart att gora sig
hord, bade ekonomiskt och politiskt, om man inte dndrade stil och agerade som
den gode och for den gemensamma saken uppoffrande europén och anslét sig
till kretsen av tongivande stater.

Vi antog att sarskilt nytillkomna landers hallning bedomdes med stor
noggrannhet. Att sta utanfor EMU skulle definitivt bekrafta misstanken att Sve-
rige inte var villigt att andra hallning, medan ett medlemskap sa fort méjlighe-
terna foreldg skulle visa pa motsatsen. Sarskilt illa skulle det vara om Sverige
kunde, men inte ville ansluta sig till det monetéra projektet och darmed uppfyl-
la sina fordragspliktelser, till exempel for att undvika risker for egen del.

Vi sag det som att en proaktiv svensk hallning skulle begransa integra-
tionsdilemmats negativa effekter och att narmandet till Europas ké&rna borde
kunna bana vadg for en mer offensiv svensk maktutdvning. | centrum stod den
for statsvetare sjalvklara observationen att en outsider normalt sett har svart att
paverka en politisk process i onskvard riktning, sarskilt om man ar en mindre
spelare. Utredningens ordforande ansag dock att det inte rackte med statsvetar-
nas “instinkter” for att kunna leda den typen av resonemang i bevis. Uppgiften
blev darfor att vaska fram exempel pa situationer, dar medlemslander som valt
att sta vid sidan om eller brutit mot olika former av kodex blivit "bestraffade”
eller pa annat sétt drabbats av de andras misshag. Vi fick med andra ord soka
stod for var intuitiva hallning genom att dra paralleller i form av historiska ana-
logier (jfr Stenelo 1980). Vi tittade sarskilt pa Danmark och England, tva med-
lemmar som sedan de gick med 1973 utmarkt sig for att vara fotnotslander eller
kritiker av integrationsprojektet och darfor tidvis satts i karantén. | likhet med
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Sverige hade de dessutom gatt med i gemenskapen framst av ekonomiska
skal. Deras, liksom Sveriges, brist pa politiskt engagemang sag vi som ett
problem i en allt mer politiserad och idébaserad union. Samtidigt bedémde
vi riskerna av utanforskap som storre for sma an for stora lander. Storbri-
tannien ansags av geopolitiska skal trots allt kunna paverka EU-systemet i
stort, &ven som outsider.

Eftersom vi uppfattade att EMU, tillsammans med GUSP, den gemen-
samma utrikes- och sakerhetspolitiken, var de tva stora integrationsdrivande
projekten, bland annat for att balansera ett amerikanskt inflytande, sag vi det
som nodvandigt for en nykomling som Sverige att vara med i minst ett av
dessa, men garna i bagge tva. Vid tiden for EMU-utredningen var den svens-
ka neutralitets- och alliansfrihetsretoriken fortfarande stark, &ven om neutrali-
tetsbegreppet gradvis hade utrangerats ur den officiella svenska vokabuldren
med regeringen Bildt och Sverige Oppet hade inlett ett samarbete med NATO.
Det ansags i mitten av 1990-talet som osannolikt att Sverige med stor kraft
skulle engagera sig i att utveckla unionens gemensamma utrikes- och séker-
hetspolitik, an mindre bli en av dess starkaste tillskyndare. Sveriges skél for att
ga med i EU var primart ekonomisk-politiska och uppfattades ha lite att gora
med unionens ambitioner att bli en global freds- och sakerhetspolitisk aktor (jfr
Strémvik 2006).*

Hur ser den svenska positionen ut i dagslaget? En EMU-anslutning ter sig
mer avlagsen an nagonsin. Sa lange det inte finns mojlighet att mobilisera en
stabil majoritet for saken stannar Sverige tills vidare utanfér det monetara sam-
arbetes tredje och avgorande steg. Omvarldens bild ar ocksa klar: i férhallande
till Eurogruppen har Sverige, tillsammans med Storbritannien och Danmark, en
tydlig status av “semi-permanent outsider” (Dyson 2008b: 379).° Det “vilande”
ja som den svenska hallningen de facto ansags representera fram till 2003 har
sedan dess fatt karaktiren av ett ”vilande” nej.

Vad den svenska utkantspositionen betytt for Sveriges ekonomi och méj-
ligheter till inflytande i unionen har diskuterats flitigt de senaste aren. Var det
klokt att inte ga over till euron eller borde vi tidigt ha tagit vart ansvar? Skulle
vi ha foljt i Finlands spar och tydligt signalerat att man onskade stodja den eu-
ropeiska integrationen istéllet for att tveka? Att Finland direkt och utan reserva-

* Den integration av den svenska utrikespolitiken i de gemensamma strukturerna som faktiskt skedde under de
forsta aren pagick i skymundan och i stort sett utanfor offentlighetens ljus (Stromvik 1999). Det svenska ordforan-
deskapet 2001 representerar i viss man en brytpunkt da man, trots att GUSP ursprungligen inte var ett prioriterat
omrade, borjade utnyttja EU:s strukturer for sin egna aktiva utrikespolitik (jfr Bengtsson & Stromvik 2001).

® Danmark och Storbritannien har i Maastrichtfordraget bagge formella undantag, eller opt-out clauses. Medan
Storbritannien inte pa senare ar verkat beredd att omprova sitt beslut om att sta utanfor EMU, har den danska re-
geringen aktivt verkat for att upphéva inte bara EMU-undantaget, utan &ven de andra tre undantagen (forsvars-
samarbetet, medborgarskapet och samarbetet inom det som tidigare hette Justice and Home Affairs).
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tioner anslot sig till det tredje steget har enligt den egna sjalvbilden gett landet
goodwill och ett brett inflytande i Eurogruppen (jfr Tiilikainen 2005).

Det finns starka argument for att Sveriges utrikeshandel hade 6kat om
man redan fran borjan varit med i den monetara unionen (Flam m.fl. 2009).
Daremot verkar farhagan att Sverige skulle marginaliseras eller tvingas till en
politisk dkenvandring i forstone inte ha besannats (Naurin & Lindahl 2010).
Att sta utanfor EMU ar kanske i sjalva verket inte avgorande for vilken roll ett
land kan spela pa ett mer allmanpolitiskt plan i EU. Pa den punkten har vi i ut-
redningen mojligen Overdrivet konsekvenserna. Men vad talar egentligen for ett
sadant pastaende?

Det ar oomtvistat att Sverige i dag, ett och ett halvt decennium efter EU-
intrddet, inte bara vacker respekt i omvarlden for sin stabila och valfungerande
samhéllsmodell och for sina goda statsfinanser — finansminister Borg har av
Financial Times upprepade ganger fatt berom for sitt satt att skota rikshushall-
ningen (FT 6 december 2010)° — utan har ocksa fallit val in i europasamarbetet.
Att Sverige betraktar EU som en sjalvklar politisk arena talar for att man ar en
”god” europé och vill tillhora kdrnan, ndgot det senaste ordférandeskapet 2009
bekraftat. Man foregar med gott exempel pa hemmaplan och efterlever de
gemensamt fattade besluten och tillampar till skillnad fran flertalet eurolander
stabilitetspaktens regelverk bokstavstroget (jfr Lindahl & Naurin 2005, Flam
m.fl. 2009, Dyson & Marcussen 2010). Sverige ar en pragmatisk och vélfunge-
rande smastat modell stérre, som vissa eurolander garna, eller mycket garna
samarbetar med (Naurin & Lindahl 2010). Sverige har efterhand lart sig forsta
vardet av informella kontakter och att veta vad andra stater tycker och ténker,
men dessutom att vara vél forberedd och konstruktiv, egenskaper som samtliga
premieras i EU (jfr Tallberg 2008).

Men den politiska kontexten har ocksa radikalt andrat karaktar. De femton
ar som gatt sedan Sverige blev medlem har inneburit stora strukturella forand-
ringar av unionen. Man har gatt fran 15 till 27 medlemmar, genomfort en serie
tids- och kraftédande fordragsreformer, utvidgat sina kompetenser, forstarkt
inslaget av majoritetsbeslut och andrat den institutionella balansen. Stravan ef-
ter forenkling har paradoxalt nog ofta lett till 6kad institutionell mangfald och
sakfragekomplexitet och darmed inneburit ett storre behov av informell politik,
dér ’nitverkande” dr en viktig politisk resurs.

Prognosen om ett ”Kérneuropa” har heller knappast besannats i en mer
ideologisk, och renodlat supranationell tappning. De skilda tolkningsramarna
ger olika bud pa vad som konstituerar det 6nskvarda i den europeiska visionen,
och den fransk-tyska motorn &r langt ifran sa driftséker och dominerande som

® Nar FT for femte géngen rankar EU:s finansministrar hamnar Borg pa fjarde plats, med motiveringen: “Has

emerged as one of Europe’s most authoritative voices, boosted by rapid Swedish recovery from recession” (sek-
tion 1, s. 8). 2009 blev Borg 3:a.
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man en gang trodde, dven om de tva stormakterna, i synnerhet Tyskland, fortfa-
rande ar de centrala noderna i de flesta natverken (Naurin & Lindhal 2010).
Manga av de nya ldnderna fran det ”gamla” Europa ténker och agerar i klassis-
ka realpolitiska termer och sétter det nationella intresset i framsta rummet; sér-
skilt Polen har velat — och tagit — plats bland Europas stormakter. Flera av EU:s
gamla smastater 4r nu mellanstora aktorer samtidigt som begreppet ’smastat”
har fatt en ny innebord i och med utvidgningen till de baltiska staterna och an-
slutningen av ministater som Malta och Cypern. 20 av de 27 medlemslénderna
har farre an 20 miljoner invanare. En konsekvens av utvidgningen &r att alli-
ansbildningsprocessen &ndras. De bilaterala relationerna blir allt viktigare infor
koalitionsbyggandet i Radet och dess kommittéer. Har stalls av naturliga skal
sallan stora lander mot sma. Att ignorera de manga mindre och medelstora na-
tionerna i EU gar inte.

Utvidgningen har samtidigt lett till 6kad asiktspluralism och en vidgad to-
lerans for olika medlemslénders inriktning, vagval och politiska stil. Bland-
ningen av Overstatlighet och mellanstatlighet i samarbetet ar mer pataglig an
forr, samtidigt som integrationstrottheten forminskar vérdet av federalistiska
stromningar, nagot som gynnar den typen av linje som Sverige ofta driver. Oli-
ka samarbetsformer &r efter Amsterdam konstitutionellt legitima inom ramen
for idén om flexibel integration”. Enhetligheten som ideal &r i dagslaget for-
svagad. Att halla ordning pa vad olika stater gor och inte gor i olika samman-
hang blir darfor ogorligt och sannolikt ocksa mindre intressant. Samtidigt som
flera av de utanforstaende landerna, daribland Sverige, de facto har synkronise-
rat sina ekonomiska policyprocesser med eurozonens, har det fordragsféasta
kravet pd att ansluta sig till EMU enligt en pa forhand given tidtabell luckrats
upp betydligt (jfr Dyson 2009). Den vaxande medlemskretsen forandrar det
kollektiva handlandets logik; det blir inte bara lattare att obemarkt aka snal-
skjuts utan ocksa relativt sett mindre kostbart for dvriga om sa sker. Begreppet
“normbrytare” blir mer diffust eller politiskt irrelevant i takt med utvidgningen
och den 6kade differentieringen.

Det blir slutligen alltmer oklart vad som ligger i dikotomin innanfors-
kap/utanforskap nar de formella strukturerna allt som oftast dverskrids eller
ersatts av informella institutionella losningar och rutiner. EMU ar ett omrade
dar delaktighet i policyprocessen i véxande omfattning ar en fraga om grad-
skillnader snarare an om art och formell tillhérighet. Den 6verskridande eller
“transversiva” integrationen ar sarskilt tydlig inom det makroekonomiska om-
radet, dar ett antal EU-institutioner med delvis olika, delvis dverlappande med-
lemsuppsattning — Europeiska Radet, Ecofin, Eurogruppen, ECB, Kommissio-
nen samt en uppsattning kommittéer — ar inblandade i policyprocesserna (Dy-
son & Marcussen 2010).
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Och vilka ar invandningarna?

Men vad talar emot tesen att Sverige, trots allt, inte forlorat inflytande av att
sta utanfor EMU: s tredje steg? Den positiva bilden av Sveriges agerande har
ju nog, nér allt kommer omkring inte uppstatt tack vare, utan trots den svens-
ka linjen i EMU-fragan.

Att Sverige tillsammans med ndgra andra linder dr “bist i klassen” ifra-
ga om efterlevnad ar korrekt. Men den starka traditionen att strikt tillampa
overenskommelser kan emellertid lika val ses som ett utryck for en svensk
forvaltningskultur (jfr Falkner & Treib 2008) och inte som en medveten poli-
tisk viljeyttring att kompensera for just utanforskapet. Och dven om det visar
sig att Sveriges rykte som fripassagerare till foljd av EMU-politiken nog ar
overdrivet, kvarstar fragan om goda kontakter ar tillrackliga for politisk makt.
Det &r inte sakert att natverkspositioner och sa kallat natverkskapital automa-
tiskt &r liktydigt med politiskt och diplomatiskt kapital och darmed blir en in-
dikator pa mer omfattande politiskt inflytande.

Att de inblandade eliterna upprepade ganger havdar att ett utanforskap
begransar inflytandet och informationsflédet (Adler-Nissen 2008, Dyson &
Marcussen 2009, Dansk Institut 2008) bor tas pa allvar. Sverige har varit
skickligt i att driva miljofragorna (jfr Backstrand 2010) men har ocksa haft
svart att ibland paverka andra fragor som man varderar som tunga; Sveriges
krav pa avreglering av jordbrukspolitiken &r ett sadant exempel och i det
sammanhanget de mycket langtgaende kraven pa en reform av EU:s budget.
Oftare an andra lagger man in sitt veto i Radets omréstningar. Sverige ligger
sedan manga ar absolut i topp nar det galler att sdga nej till lagstiftningsfor-
slag, som en majoritet av de andra staterna kunnat stalla sig bakom (Lane &
Mattila 2001; Mattilla 2004, 2009). Siffrorna kan tyda pa att Sverige i alla fall
delvis befunnit sig utanfor mittfaran i EU:s beslutsfattande under storre delen
av sitt medlemskap och i perioder drivits av en allmént integrationsskeptisk
hallning (jfr Mattila 2009).

Aven om granserna for vad som Kkonstituerar ett EMU-medlemskap nu-
mera &r flytande skall det nog mycket till for att ett formellt utanforskap inte
skall gora det svart att med full kraft kunna paverka innehallet i de politisk-
ekonomiska besluten. Det galler tidsramarna for den ekonomiska synkronise-
ringen, sa kallade timescapes (se Dyson 2009) och alla de avgérande ekono-
miska fragorna. Det &r praxis att eurolandernas finansministrar i den infor-
mella men inflytelserika och konsensusskapande Eurogruppen, vars medlem-
mar efter Lissabon forbundit sig att samarbeta &nnu tatare om den ekonomis-
ka politiken (Jabko 2010), traffas (dagen) innan och da gor upp innan man
sammantrader med resten av kollegerna i Ecofin-radet, som i regel stalls infor



80 Magnus Jerneck

fait accompli (Dansk Institut 2008; jfr Flam m.fl. 2009 och Dyson & Marcus-
sen 2010).”

Att institutionella kompetenser 6verlappar ar riktigt, men att vissa lan-
der ar representerade i samtliga organ och déar tar ett éverordnat ansvar ar
ocksa klart. Allting flyter inte. Aven om allt fler frdgor bereds och avgors i
tjanstemannadominerade kommittéer, tas de mer kansliga och institutionellt
avgorande fragorna fortfarande pa hdgsta politiska niva, dar de ideologiska
overtygelserna da och da samspelar med starka normer och pliktetiska dver-
vaganden. De samarbetsmonster som véaxer fram i EU kan knappast vara till-
falliga utan har rimligtvis med trovardighet, rykte och palitlighet att gora.
Hur kan man annars forklara kontinuiteten i det fransk-tyska samarbetet,
eller att lander vid upprepade undersokningar rangordnas hogt? Umgénges-
normer spelar in, &ven om dessa inte sa sallan ocksa aterspeglar mera krassa
maktforhallanden.

Att std utanfor ett centralt samarbetsomrade ar sannolikt fortfarande att
betrakta som en avvikelse fran den radande ordningen, sérskilt som behovet
av att fa systemet att halla ihop fortfarande &r en 6verordnad princip. Mycket
talar for att euromedlemskapet fortfarande har de egenskaper som utmarker
en klubb och att visionerna om férdjupad integration fortfarande &ar levande,
vilket inte minst de senaste arens krishantering vittnar om. Och om det upp-
star en konflikt om lojaliteter maste Eurogruppens intressen ga fore, nagot
annat vore egendomligt.

Det betyder ocksa att “misshagligt” beteende kan noteras och lagras i en
minnesbank, inte minst hos de aktiva forhandlarna, som ju tréffas under
mycket I&ng tid. Aven om uttryckliga bestraffningar inte ar aktuella kan l&n-
der drabbas av sa kallad ”benign neglect”. Goodwill tolkas i termer av insétt-
ningar pa ett bankkonto: ju mer man satter in, desto storre tillgangar, nagot
som kan vara bra att ha i tider av kriser eller vid énskemal om sarbehandling.
Ett inte orimligt antagande ar fortfarande att den som valjer ett utanférskap
och darmed utsatter andras lojalitet for pafrestningar, tar pa sitt kapital och
riskerar att hamna pa minus om man inte hela tiden gor nya insattningar, i
form av kompensatoriska atgarder (Adler-Nissen 2008). Att Sverige varit
skicklig pa att gora sadana insattningar ar tydligt. Men hur langt atgarderna
racker i forhallande till att &ndra sin politik i grunden &r oklart, sarskilt for ett
mindre medlemsland. Fragestédllningen knyter an till den legitimitetsproble-
matik, som uppstar nar politikers svangrum kringskurits av val eller folkom-
rostningar (jfr Tallberg 2008). Ett tydligt exempel ar nar svenska folkets nej
till euron i september 2003 fick konsekvenser for den svenske statsministerns
position i Europeiska radet: Goran Persson, som atnjutit hdg personlig aukto-

" | Eurogruppens regi sammantrader dven regelbundet representanter for eurolandernas finansdepartement.
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ritet, och som sjilv till slut rostade for, forsvagades av att inte kunna “levere-
ra” ett svenskt EMU-medlemskap efter sju ars tvekan och kraftgang.

Att forhallandet till eurozonen inte ar oviktigt for en nations trovardighet
visas av att Sarkozy under det franska ordférandeskapet pa hosten 2008 var
uppenbart irriterad 6ver att EU, mitt i den varsta finanspolitiska krisen under
efterkrigstiden, under nastfoljande ar skulle ledas av tva lander som bada stod
utanfor EMU: Tjeckien och Sverige. For att rada bot pa situationen erbjod sig
Frankrike att leda Europa ytterligare tva perioder (Dyson & Marcussen 2010)!
En liknande situation uppstod nar Frankrike och Tyskland 2004 inte kunde
acceptera den foreslagna britten Chris Patten som ordférande for kommissio-
nen (Tiilikainen 2005). Att stormakten drabbas mindre av utanforskap &n den
lilla staten ar samtidigt uppenbart (jfr Adler-Nissen 2008). Med London som
globalt finanscentrum och med medlemskapet i G8 kan Storbritannien aldrig
helt ignoreras av de andra europeiska stormakterna, hur Europakritisk man an
ma te sig. Som enda utanforstaende bjods Storbritannien av ordférandelandet
Frankrike in till det krismote i borjan av oktober 2008 som holls i den snévare
eurokretsen (Corkin 2009) och vars beslut om en raddningsaktion for de eu-
ropeiska bankerna senare visat sig avgorande for krisens fortsatta hantering
(Hodson & Quaglia 2009). Storbritannien har sedan dess kommit att betrak-
tats som en mer eller mindre “’stindigt adjungerad gist” i Eurogruppen (Dy-
son & Marcussen 2010) och har under 1ang tid kunnat besétta tunga poster i
EU:s maskineri.

Ett tecken pa att inte Sverige fullt ut tillhér EMU-klubben har lange an-
setts vara just det faktum att man inte kunnat erévra nagra av EU:s verkligt
tunga poster pa hogre tjanstemannaniva, som t.ex. finnarna upprepade ganger
lyckats med (jfr Tiilikainen 2005), om man undantar Margot Wallstrom. Att
sd nu faktiskt skett, genom att en svensk diplomat knutits till EU:s nya utri-
kesforvaltning och blivit permanent ordférande for Kommittén for utrikes-
och sékerhetspolitik, kan ses som ett tecken pa att utanforskapet inte betyder
sa mycket. Men & andra sidan kan tillsattandet av just den posten ses som en
uppskattning av de svenska insatserna inom den gemensamma utrikes- och
forsvarspolitiken, det andra av de tva centrala integrationsprojekten som
EMU-utredningen anség att Sverige borde férhalla sig till och som man sedan
flera ar engagerat sig hart i.

| svensk politik har man haft en tendens att pA hemmaplan Gverskatta
den egna utrikespolitiska betydelsen och samtidigt underskatta kraften i den
europeiska idédebatten, som man ofta uppfattat som storvulen och frimman-
de. Sverige har séllan gett uttryck for starka Europavisioner, varken nu eller
tidigare (jfr Bengtsson & Tallberg 2010). Man iklader sig helst rollen av
pragmatiker, medlare och “process manager” och végleds fortfarande mer av
nationalstatslogik &n av overstatliga, federalistiska ideal (jfr Bengtsson &
Tallberg 2010). Sveriges chanser att bedriva intressepolitik inom olika allian-
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ser ar sakerligen goda i dag, medan ambitionerna och utsikterna att bedriva
idépolitik i de aterkommande framtidsdebatterna fortfarande &r mindre, trots
en mer offensiv linje under 2000-talet och det forsta ordférandeskapet.

Osvuret dr som regel bést, men det skulle férvana om ett fortsatt ”semi-
permanent” utanforskap i forhallande till EMU:s tredje steg pa sikt ar en poli-
tisk tillgang for Sverige. Att vara konstruktiv och fororda pragmatiska 16s-
ningar ar bra men knappast tillrackligt for den som vill ha inflytande 6ver den
europeiska dagordningen den dagen nédr Europa sOker efter nya samord-
ningsmodeller och mekanismer for att hantera framtidens finanskriser. En sak
ar att sta utanfor och géra det med hedern i behall, en annan ar att ga in for att
ta sitt ansvar och med kraft driva de fragor som ror unionens existens.
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The Euro@10; Celebration Followed by Crisis

Clas Wihlborg

Members of the European Monetary Union (EMU) celebrated 10 years of exis-
tence in 2009 on a positive note. In particular, the currency union was considered
a political success with a central bank that had been gaining credibility with re-
spect to inflation targeting and respect for its independence from political pres-
sures. The European Central Bank (ECB) was also lauded for its management of
the financial crisis. One year later in the fall of 2010 the currency union’s surviv-
al was in question after emergency aid has been given to Greece and Ireland to
forestall default on their national debts and to prevent contagion of the debt crisis
to Portugal, Spain and Italy. The inability of EU leaders to convince financial
market participants that no EMU country would default and that the euro-zone
would remain intact must be considered a political failure. The need for IMF in-
volvement in providing aid for Greece and Ireland was also a source of embar-
rassment.

The economic evaluation of the “EMU at ten” before the debt crisis in 2010
was less rosy than the political evaluation but by no means negative. The euro
had proved neither to be the disaster that the strongest critics predicted nor the
rose garden envisioned by some of its strongest supporters. One theme that runs
through much of the discussion is that we must be careful about drawing lessons
from simple before and after comparisons. Eichengreen and Boltho (2008) em-
phasize how any evaluation of the EU and the EMU experiences depends on the
choice of the counter-factual. It is not always easy to distinguish between the ef-
fects of EU wide initiatives and the effects of the euro itself.* Similarly, effects
of policy regime shifts within the EMU are not easily separated from currency
union effects.

In the words of David Marsh (2009, p 4), “The arresting truth about the Eu-
ro is that extreme judgments on its track record and prospects, both positive and
negative, can be defended with equal robustness.” Marsh (2009, p.9) reports an
opinion poll taken shortly before the beginning of the current global crisis that

! This is also emphasized by Coeure (2004).
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found more than two-thirds of Italian, French, and Spanish citizens and more
than half of Germans believed that the euro had had an overall negative effect on
their economies. The financial crisis in 2008-9 did not change the assessment of
the EMU substantially. The euro zone did not seem to fare substantially worse or
better on the average than non-euro countries in Europe.

The agnosticism of economists with respect to the achievements of the
EMU changed rapidly as a result of the debt crisis in 2010 that was triggered ear-
ly in the year by Greece’ announcement that its deficit estimates and, thereby
growth of debt, had been seriously underestimated. Uncertainty about Greece’
ability to service its debt lead to scrutiny of other fiscally profligate countries
including Ireland, facing the fiscal burden of a banking crisis, Portugal, Italy and
Spain. The euro weakened and the opinion that one or more countries must exit
the euro-zone spread. Political statements that no country will abandon the euro
and no country will renege on debt service were no longer credible. Economists
agreed that the EMU is unsustainable in its current configuration without far-
reaching institutional changes but disagreement continued on what the institu-
tional changes must involve.

The argument made in this paper is that the euro-zone problem is much
worse than just the weak public finances in a number of member countries.
Greece's problem is one of twin deficits - both fiscal and current account - and
this problem extends to a number of other euro countries. What must be ex-
plained is why Spain with a relatively low debt to GDP ratio around 0.5 was hit
by the market, while Belgium with a ratio as high as Greece’s has been spared
the market’s doubt about ability to repay debt. Following, Wihlborg, Willett and
Zhang (2010), the failure of many euro-zone countries to develop adequate inter-
nal adjustment mechanisms is emphasized as a major factor behind the current
debt crisis.

The debt and adjustment mechanism problems are to some extent related.
The lack of internal adjustment mechanisms reveals itself in loss of competitive-
ness, an appreciating real exchange rate and a current account deficit. Expansio-
nary fiscal policy is used to dampen employment effects and contributes to the
debt problem. While the debate has focused on fiscal problems in the euro-zone,
the large current account deficits of some countries have received less emphasis
in spite of the relatedness of these deficits.

The traditional optimum currency area (OCA) theory emphasized the im-
portance of labor market flexibility as well as fiscal coordination in a currency
area. The formation of the EMU was predicated on a belief that relevant criteria
for an OCA would be fulfilled by endogenous institutional developments within
the euro-zone.

In the following the economic arguments for the European Monetary Union
at the time of its foundation are briefly reviewed in Section 2. The issue of endo-
genous institutional changes within the EMU is discussed in Section 3 followed
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by a presentation of evidence with respect to development of internal adjustment
mechanisms in Section 4. The debt crisis of 2010 is interpreted in Section 5. The
political failure of dealing with the crisis and proposals for preventing and re-
solving crises are presented in the concluding Section 6.

The proposals are based on the argument that crisis-resolution without a
break-up of the euro-zone requires recognition that member countries can default
on debt without threatening the currency union. In fact, the greatest threat to the
euro-zone is that member countries are offered unlimited no-default guarantees.
The guarantees issued in 2010 seem to have been based on considerations of po-
litical prestige as well as fears of consequences for EU banking systems of debt
reductions for Greece and Ireland. Policies predicated on such fears amount to
“the tail wagging the dog.”

The EMU as a Currency Areas with Monetary Policy Harmoni-
zation

The first attempt at a European Monetary Union was based on The Werner
Report of 1970. The primary motivation was to achieve political integration
within the EU as noted by Wyplosz (2006) but close economic integration
was viewed as a prerequisite for political integration, and a common currency
was viewed as a necessary condition for economic integration. The Delors
report: One Union, One Money, published by the European Commission in
1988 elaborated on economic arguments in favor of a monetary union. The
basic argument was that free capital flows make any exchange rate regime
along the spectrum between irrevocably fixed rates in a monetary union and
freely floating rates, unstable. If countries retain their rights to change pegged
rates, speculative capital flows could threaten exchange rate stability. Credi-
bility of fixed rates would be obtained only in a monetary union. Floating ex-
change rates were viewed as unacceptable if the objectives with respect to
economic and political integration were to be achieved.

Wyplosz (2006) also points out that potential disadvantages of a mone-
tary union were passed over rather lightly in the Delors report. He argues that
the omission of important elements of Optimum Currency Area- (OCA-)
theory in the Commission’s argumentation “is the Monetary Union’s original
sin.” The OCA theory spells out criteria for a country’s choice of exchange
rate regime relative to partner countries.

The main criteria favoring a fixed exchange rate in the original OCA lit-
erature beginning with Mundell (1961) are flexible labor markets in terms of
labor mobility and/or wage flexibility and trade openness. A fiscal transfer
mechanism can substitute for labor market flexibility for some time within a
currency area. Thus, fiscal coordination is called for. Financial market inte-



90 Clas Wihlborg

gration can also contribute to consumption smoothing within a currency area.
The nature of shocks is relevant as well. The greater the symmetry of shocks
affecting different parts of a currency area, the less is the need for adjustment
of relative wage levels, labor mobility or fiscal transfers and the weaker the
case for flexible rates.

The OCA literature has in common that the OCA is determined as a
trade-off between benefits of exchange rate flexibility in terms of macroeco-
nomic adjustment, and microeconomic benefits of a common currency under
a permanently fixed exchange rate (see, for example, Tower and Willett,
1976, and Wihlborg and Willett, 1991). Over time the literature has grown to
incorporate a large number of criteria, including political economy argu-
ments, for a fixed exchange rate versus a flexible rate.

In response to increasing inflation rates during the 70s, monetary the-
ory and OCA analyses increased their emphasis on the linkage between the
exchange rate regime and inflation. Simultaneously, the theory of monetary
policy began to incorporate the game theoretic concepts of time-
inconsistency and credibility (e.g. Kydland and Prescott, 1977, and Barro
and Gordon, 1983). The main point in this literature is that abandoning at-
tempts to always achieve “first-best” using discretionary policies can be
welfare increasing. Sticking to a rule for monetary policy in spite of short
term costs leads to credibility of the rule over time, and welfare gains, rela-
tive to the ineffective use of discretionary policy, in response to short term
fluctuations in the economy.

The EMU, establishing irrevocably fixed exchange rates internally, and
a supra-national monetary policy-making authority, can be viewed as a way
for member countries to obtain credibility provided the union’s central bank
conducts a low-inflation policy with credibility?.

It is far from likely that the EMU is an OCA in terms of labor market
flexibility, in particular. Joining the EMU could therefore be costly in terms
of macroeconomic adjustment although some members would also gain by
“importing” the credibility of the European Central Bank (ECB) targeting low
inflation.

Several economists have pointed out that the costs of the EMU in terms
of macroeconomic adjustment are mitigated and even eliminated to the extent
OCA criteria for fixed exchange rates are endogenous. Such endogeneity
could take the form of increased labor mobility and increased real wage flexi-
bility as a result of the nearly complete credibility of fixed exchange rates
within the EMU. The question whether the EMU has developed towards an
OCA is discussed next.

2 See de Grauwe (1996)
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Evidence on the EMU’s Development as a Currency Area’

The analysis of how the formation of a currency area can affect factors that influ-
ence how well the currency area will work has been aptly named endogenous
OCA analysis by Jeffrey Frankel and Andrew Rose (1998). In general, potential
members of a monetary union would be expected to meet the OCA criteria better
ex post than ex ante. There is a danger with such analysis, however. Those who
favor a currency union, dollarization, or some other form of hard fix may exagge-
rate the degree of endogeneity and some have gone so far as to suggest that almost
any currency union can become optimal ex post®.

Coeure (2004) argues that “the endogeneity of OCA criteria has been at the
very heart of the political debate on EMU. In a nutshell, this debate has opposed
the (loosely speaking) ‘French’ view that monetary union per se would accelerate
the integration of European markets and a ‘German’ view that monetary union
should only be the ‘crowning’ of the integration of European markets.” (pp.342-
343)

Willett, Permpoon and Wihlborg (WPW, 2010) draw on a number of recent
studies to evaluate the endogeneity of OCA criteria within the euro zone in three
major areas; trade flows, business cycle synchronization, and structural reforms to
improve labor and product market flexibility”. In the first area, there is widespread
consensus that the fixing of exchange rates should increase intra area trade — the
questions are by how much and over what time frame?® The second area of busi-
ness cycle synchronization is influenced both by the first area of the magnitude of
changes in trade flows, by their composition between intra and inter industry trade,
and by patterns of shocks including national fiscal policies, which may have con-
siderable exogenous components. WPW (2010) finds, as have a number of other
studies, that there has been a post euro increase in both intra area trade and busi-
ness cycle synchronization. While this is consistent with endogenous responses,

® This section is based on Willett, Pempoon and Wihlborg (WWP, 2010)

* Corsetti and Pesenti (2002) show that even where monetary unification does not generate increased economic
integration, private sector response could lead to a self validating optimal currency area. They also show that under
some condition flexible exchange rates could be superior in welfare terms even if a currency area was self-
validating. It is not clear, however, that the Corsetti-Pesenti model captures the elements that would most strongly
affect the operation of actual currency area. Political economy considerations may undercut the economic effi-
ciency considerations analyzed by Corsetti and Pesenti.

® Two recent papers have surveyed much of the endogenous OCA literature, Paul De Grauwe and Francesco Pao-
lo Mongelli (2005) in the context of the Euro and Barry Eichengreen (2002) in the context of the debate over dol-
larization. The European Central Bank recently held a major conference on this subject. The contributions from
that conference are ably surveyed in Mongelli and Vega (2006). We also draw heavily on the provisional version
of the massive study by the European Commission on EMU@10.

® Theoretically, the fixing of exchange rates can have a negative as well as a positive impact on intra-euro trade as
noted, for example, by Glick and Wihlborg (1997)
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similar increases have occurred between the euro zone countries and other West-
ern European countries. Thus, simple before and after comparisons will fail to give
an accurate picture of the degree of endogenous responses generated by the com-
mon currency itself.

Eichengreen (2002) and De Grauwe and Mongelli (2005) note that theoreti-
cal analysis can be found in support of conclusions that locking in the exchange
rate could lead to either an increase or a decrease in the degree of wage flexibility.
A public choice perspective suggests that whatever the net direction, the magni-
tude of effects is likely to be relatively modest.

OECD [2007] notes in its recent summary of its studies on structural reform
that “Political obstacles to reform are of two kinds. In some instances, economic
efficiency goals may be seen to clash with the attachment to existing policies of
individuals or groups... Most often, however, it is the mismatch between the real
or perceived costs and benefits of reform that generates opposition to them. Re-
forms frequently entail highly visible costs concentrated on clearly identifiable
groups of people ... while benefits generally come later, may be seen as more un-
certain, and are more widely diffused across society”( p.170-171). Or as Alesina
and Giavaggi (2006) put it “Because over protected minorities enjoy privileged
access to politicians, it is no surprise that deregulation invites so much fierce oppo-
sition” (p.81). Alesina and Giavaggi go on to ask “what about the prediction of the
euro optimists that ... European countries would push forward into the area of
structural reforms?... a few countries did introduce some labor market reforms
(Denmark, Sweden, and to a lesser extent Italy and Germany) ... but overall the
pace of structural reform in Europe has been too slow and too timid” p.147. The
Euro@]10 reports notes (Ch 6) that “there is evidence that reform efforts have
slowed down since the launch of the single currency.”

Coeure (2004) also sees a lack of substantial progress. “As for labour mobili-
ty, there has been little change in Europe in recent years. Available evidence of
higher labour market flexibility... probably has little to do with the euro, although
it can be argued that labour market reform in ‘periphery’ countries such as Spain
was initially triggered by the prospect of the EMU.” (p. 344)

Another finding in OECD (2007) is that in general in Europe small countries
inside and outside the euro-zone have undertaken more labor market reform than
larger ones. One possible reason they note is greater homogeneity of the popula-
tion. A second reason they suggest is “greater openness to trade which increases
competitive pressures and eases concerns that structural reform could lead to im-
balances between aggregate demand and supply” (p.172).

The other type of evidence of relevance is the recent experiences of countries
that have adopted hard fixes and the experience to date within the euro area. Based
on reviewing the early experiences of Europe and of Argentina, Eichengreen
(2002) concluded, “There is some anecdotal evidence that a hardening exchange
rate commitment and monetary union are encouraging efficiency — enhancing re-
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forms in Argentina and Europe, but systematic analysis suggests that reform re-
mains partial and incomplete.” (pp. 6-7). The experience of German reunification
also shows little evidence of strong positive responses.

De Grauwe and Mongelli (2005) interpret the European experience more op-
timistically. They conclude that “the preliminary empirical evidence suggests that
EMU does create incentives to introduce more labour market flexibility.” (p.28)
There is no reason to quarrel with this judgment, but it gives little basis for optim-
ism that the euro zone countries will see a substantial increase in labor market
flexibility. There has been no dearth of talk, from economists and political officials
alike, of the need for structural economic reforms but the amount of effective ac-
tion has been far less.

One possible explanation of the lack of effective action in the euro zone is
that political leaders do not really understand the need for reform. As Michael
Woolfolk, senior currency strategist at the Bank of New York puts it, “Is it possi-
ble to have a common currency in countries without a flexible market economy?
Certainly many euro zone politicians would like to think so.” (FT, 05/05/05, p.12).

An alternative explanation, more congenial to standard public choice analy-
sis, is given by the New York Times columnist Floyd Norris: “Some thought the
euro would force economic reform, but the pace of change has been slow at best...
The news within many a European country is of various groups and unions fight-
ing to preserve and expand their benefits, with no regard for the country’s overall
competitive position, let alone that of the continent.” (NY Times, 04/29/05, C1).

The latter interpretations fit with the quip ascribed to a European political
leader that runs “we all know what needs to be done with structural reforms, what
we don’t know is how to get reelected after we do them”. A potent example of this
problem is given by the reactions to the French Prime Minister Dominique de Vil-
lepin’s proposals for labor market reform in 2006. Labor unions and students
staged national strikes in March 2006 with participation in demonstrations esti-
mated at between 400,000 and one million, and strikes or disruptions at almost
half of France’s universities. These reactions in turn led to substantial conflicts
within the government.” In the end the government caved in and abandoned the
reform proposal.

The political economy literature stresses that it often requires major crises
to prompt major reform efforts. Unfortunately the developments in the euro
zone up to the 2010 crisis indicate that major crises may be needed to stimulate
the types of reforms envisioned by endogenous OCA optimists. Of course,
crises can also stimulate populist backlashes and increased government inter-
ventions that reduce efficiency. It is too early yet to tell how the global finan-
cial crisis followed by the debt crisis in the euro zone will affect the internal
adjustment mechanisms of the euro.

" See “French ministers at odds over reforms™ Financial Times, March 10, 2006, p.2.
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Real exchange rate changes within the euro-area are often seen as indica-
tors of the need for structural adjustment to induce greater flexibility. Lachman
(2007) notes that the behavior of real exchange rates within the euro zone indi-
cate a need for reform. Traditional OCA analysis views exchange rate changes
as substitutes for wage flexibility and labor mobility. According to this view,
large and persistent changes in real exchange rates in terms of unit labor costs
indicate that there is a need for exchange rate changes as a result of insufficient
flexibility in labor markets.® Real exchange rate changes can also occur for
other reasons, however. Data for real exchange rate adjustment in the euro zone
are presented in the next section.

The Internal Imbalances — A Look at the Evidence®

Both producer prices and unit labor costs have diverged substantially among EMU
members since 1999. Andrén and Oxelheim (2006) show, for example, that the
ratio of producer prices in Portugal to those in France has increased more than 30
percent since 1999. Over the same period on some measures there has been about
a 15-percentage point divergence in competitiveness between Italy and Germany.
The Euro@10 report notes that the maximum competitiveness gain, 15 percent,
has been experienced by Germany while the maximum loss, 15 percent, was expe-
rienced by Spain and Ireland since the formation of the EMU. Other countries ex-
periencing substantial losses were Greece, Italy, Portugal and the Netherlands. The
report also notes that a striking feature of gains and losses has been their persis-
tence.

To evaluate the internal imbalances in the euro zone, Wihlborg, Willett and
Zhang (WWZ, 2010) observe some important economic indices among major eu-
ro-zone countries. They make an assumption that if the adoption of the euro pro-
motes internal balance, then indices in different euro countries will at least show
some level of mean reversion to the group average after the euro adoption. They
select annual data of price and cost indices (consumer and producer prices, unit
labor costs, and price convergence indicators), labor productivity, real exchange
rates, and current account of the euro countries beginning from 1999, and update
the data to the most recent years of 2008 or 2009 upon their availability. Data for
12 euro countries, which adopted the euro in the early years (1999 to 2001), are
included. The 12 euro countries are Austria, Belgium, Finland, France, Germany,
Greece, Ireland, Italy, Luxembourg, Netherlands, Portugal, and Spain.

8 Of course, some question the extent to which exchange rate flexibility is a good substitute for wage and price
flexibility, in part because of the possibility that flexible rates may be a source of shocks as well as an adjustment
mechanism. On the limitations of flexible rates in promoting adjustment see Chinn and Wei (2009).

® This section is based on Wihlborg, Willett and Zhang (WWZ, 2010)
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The price and cost indices WWZ use include consumer price index (CPI —all
items), producer price index (PPI-manufacturing), unit labor costs (ULC-
manufacturing), as well as the price convergence indicators which are coefficients
of variation of comparative price level index for final household consumption in
percentage. They also include a labor productivity index that measures GDP per
hour worked in order to see whether the Balassa-Samuelson effect can be ob-
served.

The analysis here is limited to the real exchange rate data presented in WWZ
(2010). A Real Effective Exchange Rate Index (REER) is constructed by the ECB.
The REERs are weighted averages of real bilateral euro exchange rates against the
currencies of the euro countries’ main trading partners. The ECB’s published data
for REER12 defined as the real effective exchange rate for each country based on
the trade weights within the 12 country euro group are presented. REER12s reflect
movements of competitiveness within the Euro zone. Two kinds of REER12s are
included here: the consumer price index based (REER12-CPI) in Graph la and
unit labor cost based (REER12-ULC) real effective exchange rate in Graph 2a.

The b-parts of the two graphs show the euro-zone average distance from the
euro-zone average growth rate for each index'®. This average distance can be in-
terpreted as a measure of the internal balance or imbalance within the euro zone. A
rough measure of the power of the internal adjustment mechanisms within the euro
zone would be given by the extent and speed of mean reversion with respect to ach
particular index. Of course patterns must be interpreted with care since not all ini-
tial positions were ones of equilibrium.

The CPI based real exchange rate (REER-CPI12) in graph la shows that
Spain, Greece, Ireland, Portugal and Italy have appreciated the most during the
period 1999-2008 while Germany and France have depreciated relative to an aver-
age of their trading partners. Greece appreciated more and Germany depreciated
more in 2008 than in previous years. The data for the CPI based real exchange
rate suggest that there has been some operation of internal adjustment mechanisms
within the group of euro countries. In Graph 1 b the euro-zone average distance of
real exchange rate changes in show some convergence in 2003 but very little the-
reafter.

19 For each index the annual growth rate is calculated for each country. Then the average growth rate among the
euro countries is calculated (the average may be calculated based on different sets of countries due to data availa-
bility). For each country we obtain a distance between its growth rate and the average for the euro countries.
Finally, we take the average of this distance.
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Reflecting movements of most unit labor costs, the real effective exchange
rates (REER-ULC12) in graph 2a shows Ireland as the strongest appreciation
followed by Spain, Italy and Greece and Portugal. The pattern is largely con-
sistent with the CPI deflated real exchange rate changes. In the year of 2009,
Ireland appreciated much more than before while Germany continued to de-
preciate. These observations raise the question whether it could be a coinci-
dence that the five mentioned countries with the strongest real appreciations
are the countries hardest hit by the debt crisis?

Looking at the average distance graph, 2b, the indications of mean re-
version towards the end of the period are limited. There is some evidence of
mean reversion for the whole period but diversion in the recent period in
2009. Thus, internal balance adjustments are not reflected strongly in the be-
havior of ULC deflated real effective exchange rate. On the whole, the beha-
vior of various indices is not consistent with substantial mean reversion dur-
ing the period.

The analysis of real exchange rate adjustment in the euro area since
1999 support the conclusions of the previous section that the formation of
EMU has not induced institutional reforms pushing the currency union closer
to an Optimum Currency Area in 2010 than it was in 1999.

WWZ also look at the behavior of current accounts to gain additional in-
sight into the internal imbalance of the euro countries. They suggest that there
may be considerable cause for concern that intra euro zone adjustment me-
chanisms have not worked effectively to contain divergences of competitive-
ness. Germany, the Netherlands, and Austria seem to have increasing surplus-
es over years except in the recent period of 2009. Germany, in particular, is
the country with relatively favorable real exchange rate developments.
Greece, Portugal, and Spain continually suffer from negative account balance.
Greece has shown alarming increases in its deficit up to around 15 per cent of
GDP in 2008 though its current balance improved in 2009 as many other neg-
ative countries. Though there have been reversal movements in 2009 which
might be influenced by the current crisis, the overall increasing deficits or
surpluses in the euro countries suggest a lack of powerful internal balance ad-
justments.

As Greece suffers from substantial twin deficits, the lack of price and cost
adjustment towards the euro-zone average plays an important role. Had the in-
ternal adjustments worked successfully, the unfavorable competitiveness and the
long lasting large current account deficit in Greece might have improved and the
government would be under less fiscal pressure. The reality raises serious chal-
lenges. While having a significant current account deficit, Greece’s government
deficit continuously stays far above the average for EU countries. In 2008, the
deficit reached almost 8 per cent of the country’s GDP.
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The analysis of price and real exchange rate developments help explain
why market participants consider Spain a relatively high risk country in spite
of its relatively favorable debt to GDP ratio while Belgium and Italy with
higher ratios are considered less risky. Spain along with Greece, Portugal,
Ireland, and, to a lesser extent, Italy, have had the most unfavorable develop-
ments of prices, costs and real exchange rates. The decline in competitive-
ness of these countries indicates that they will face greater problems generat-
ing the required tax revenues to service government debt and the required
current account surpluses to service debt to foreigners.

Warnings about an impending cost crisis for the Southern euro-zone
countries were detected prior to the eruption of the debt crisis by, for example
Marsh (2009), who noted the

“slackening of economic reforms in EMU members like Italy, Por-
tugal, and Greece, which had earlier been spurred into necessary
adjustment either by the need to qualify for EMU, or by periodic
foreign exchange crises.” (p. 9)

An Overview of Interpretations of the Debt Crisis in 2010™

In September 2010 Greece’s 10 year government bond rate reached 11.4 per-
cent, 9 percentage points higher than the corresponding German rate in spite
of the creation of a 750 bn euro bail-out fund on May 9. Interest rates for Por-
tugal, Ireland and Spain rose 2-4 percentage points above the German rate as
well. The euro fell in value relative to the dollar after a long period of
strength. Numerous high EU and euro-zone national officials initially de-
scribed the Greek crisis during the spring as a speculative attack on the euro.
This is a classic case of blaming the messenger. What were termed as specul-
ative attacks on the euro and the European project started as quite sensible
increases in the risk premia needed to get investors to buy Greek debt. In
light of the revised picture of Greek finances that emerged before the crisis
erupted, adjustments were long overdue, not sudden capricious speculative
attacks.

The high interest rates on government debt seem more in line with cor-
rect pricing than do the prices implied by the plethora of official statements
that an EMU member’s default is inconceivable and that the possibility of
debt restructuring is not on the table. Careful analysis to support such state-
ments is absent while a number of independent and investment house analysts
have projected that even with the massive liquidity support that has been of-

™ This section is based on Wihlborg, Willett and Zhang (WWZ, 2010)
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fered a Greek debt restructuring within a few years is highly likely. The li-
quidity problem in markets for Greek debt was in fact perceived as a solvency
problem.

Rather than having the intended effect of calming markets the failure of
most euro-zone officials to acknowledge the potential solvency problem con-
tributed to a widespread perception that they had their heads in the sand for
too long. Many euro officials seem to believe that a Greek default or restruc-
turing would imply an end of the euro. While undoubtedly painful, there is
no good economic reason to believe that this would be the case. Within the
United States several states face debt problems of the same magnitude as the
mentioned euro-zone countries but these problems are not viewed as threats
to the dollar currency area.’? In the 1800s several US states defaulted on
bonds that were held heavily by foreigners.

Official statements that the Greek problem was a threat to the euro be-
came somewhat of a self'-fulfilling prophecy, however, as the euro began to
weaken substantially during the spring. Some of this was no doubt due to an
understandable fall off of capital inflows into the euro zone. The combina-
tion of disagreements among euro zone governments and perceived failures of
many officials to have a clear grasp of what was going on have not surpri-
singly led many market participants to re-examine their assumptions about
the future of the euro.

It is clear that the Growth and Stability pact was insufficient to limit se-
vere fiscal imbalances within the euro zone. To some the problems of
Greece, Ireland, Portugal, Spain, and to a lesser extent, Italy support the view
that currency union without political union or at a minimum fiscal union is
bound to fail so that the euro zone is at a fundamental decision point where it
must be substantially strengthened or abandoned. Some others are more op-
timistic that a new commitment to fiscal rules will be enforced.

To be credible a new fiscal charter for the euro would almost certainly
have to include some form of debt restructuring mechanism as urged by the
German government but resisted by France and the problem countries. Such
a mechanism would amount to recognition that euro-zone markets for sove-
reign debt are not homogeneous in terms of risk. Interest rates on government
debt would differ accordingly.’®* The euro zone has a no-bail out rule that

12 Bloomberg Business Week reported on July 19, 2010 that bond markets assessed the risk of Ilinois and Cali-
fornia as higher than the risk of Portugal. Also Michigan, New York and New Jersey are considered riskier than
Ireland and Spain.

13 Several proposals have been developed for orderly sovereign debt restructuring with the objective of enhancing
market discipline. Already in 2002, the IMF proposed a formal debt restructuring mechanism for sovereign debt.
Many difficulties associated with such a mechanism were pointed out in the debate. As a result, an operational
proposal was never implemented. In the wake of the recent turmoil, several proposals have emerged with the ob-
jective of creating greater predictability with respect to recognition and allocation of losses on European sovereign
debt. These proposals include a benchmark debt to GDP ratio for each country that would be supported by the
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would seem to be consistent with a view that euro zone debt markets are not
homogeneous. EU leaders did not take the consequences of this view, howev-
er, when the Greek crisis erupted.

Legal purists can argue that the euro zone's no bailout rule has not been vi-
olated on the grounds that the loans to Greece are at interest rates above those on
some euro governments debts. This fact does little, if anything, to avoid the un-
dermining of any functional credibility that the rule may have had. Thus, in or-
der to avoid a massive moral hazard problem and, thereby, to impose a degree of
market discipline on euro-zone governments, any new enforcement procedures
for fiscal rules likely need to be supported by provisions for less disorderly debt
restructuring should the rules fail substantially again. We will return to this issue
in the concluding section.

The response of Greece to the conditions of the rescue package in May in-
cluding cuts in pension benefits and public sector salaries may be seen as evi-
dence that sufficient fiscal discipline can be imposed if necessary. Other euro-
zone countries also responded to the crisis by cutting spending and, to a lesser
degree, increasing taxes. As a result, the interest rates on relatively short term
government debt fell, at least temporarily. However, longer term rates in the sec-
ondary markets for several euro zone countries still revealed perceptions of a
substantial risk of longer term default or rescheduling. In December 2010 the
Greek bond rate reached 11.9 percent, Spain’s 5.3 percent, Italy’s 4.50 percent,
while Germany’s rate remained low at 2.8 percent.

The skepticism with respect to the ability of several countries to impose
sufficient fiscal discipline in the longer term can be explained by another euro
zone failure that is likely as serious and perhaps even more difficult to correct -
the failure discussed in Sections 3 and 4 to implement sufficient structural re-
forms to substantially increase the flexibility of euro zone economies and hence
reduce the cost of economic adjustment within the euro zone. Proponents of a
large euro zone were much too optimistic that entry into the common currency
would by itself induce the needed structural changes to provide an efficient in-
ternal adjustment mechanism.

Real exchange rate developments presented in Section 4 suggest that rather
than correcting internal imbalances within the euro-zone, imbalances grew dur-
ing most of the euro-zone's life time. While this facilitated the early "success" of
the euro-zone in avoiding the painful adjustments that some economists had pre-
dicted, it has resulted in the substantial internal current account and competitive-
ness imbalances that the euro- zone now faces. Not only are these imbalances a
major problem in and of themselves, they seriously worsen the problem of bring-
ing about the needed fiscal adjustments in countries like Greece. Continued re-

euro zone partners while debt above this ratio would be explicitly risky by not being supported. See Gros and
Mayer (2010), Delpla and von Weizsécker (2010) and European Shadow Financial Regulatory Committee (2010).
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cession over a long period makes it far more difficult to bring fiscal accounts into
balance both economically and politically. For a number of the potential target
countries for contagion from Greece, the problem is not just fiscal imbalances
but also a dearth of private sector savings relative to investment. To keep fis-
cal adjustments from undermining domestic growth the economies must be sti-
mulated from the supply side. Excessive private sector leverage implies that
countries like Greece cannot be expected to stimulate their economies by in-
creasing consumer spending. The alternative, which is necessitated anyway by
the combination of large current account deficits and a substantial fall off of cap-
ital inflows is a major relative cost adjustment and, thereby, an improvement in
the current account balance.

Such improvement will require major downward adjustments of real wages.
Any improvements in productivity will of course result in corresponding reduc-
tions in the need for real wage reductions. The needed adjustments in deficit
countries can, in the short run, also be reduced by increased spending in surplus
countries. This is the age old question of how to share adjustment responsibili-
ties between surplus and deficit countries. At the global level in recent years this
issue has received most attention with respect to the imbalances between China
and the United States. There is a similar problem within the euro zone, with
Germany and Greece being the poster children, but by no means the only coun-
tries involved.

Payments imbalances are in one sense always mutual. The issue of how to
share responsibilities for adjusting these imbalances is an ongoing one. A num-
ber of economists have argued that Germany has an obligation to help with the
adjustment of mutual imbalances within the euro zone by expanding domestic
demand more rapidly. Indeed some have even argued that through its large cur-
rent account surplus Germany is in effect following a beggar thy neighbor poli-
cy. There is no consensus from economic analysis of the optimal distribution of
adjustment responsibilities between deficit and surplus countries, and we do not
attempt to resolve the issue here.

One can be quite sympathetic to the view that Greece deserves the primary
blame for its mess. But Germany is not entirely free of any responsibility. It de-
serves blame, along with France, for its contribution to undercutting the effec-
tiveness of the Growth and Stability Pact which helped facilitate Greece's fiscal
irresponsibility. Its other responsibility, however, comes not from doing wrong,
but by taking more seriously than most Euro countries the injunction that joining
an area of fixed exchange rates greatly increased the need for improving the in-
ternal flexibility of economies. It is ironic that in general it was the surplus coun-
tries who carried out more of the responses pointed to by endogenous OCA
theory, while it was the deficit countries that did the least. Thus in the first dec-
ade of the euro endogenous responses appear to have done at least has much to
worsen imbalances within the euro zone as they have done to help reduce them.
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The failure of the several euro zone countries to develop internal adjust-
ment mechanisms along the lines suggested by OCA theory explain why Portug-
al and Spain have had to face sharply increased interest rates on government debt
in spite of their lower levels of debt to GDP. Spain, in particular, had one of the
lowest debts to GDP ratios in the EMU in 2010. Italy and Belgium, in particular
were hit less hard by the debt crisis in spite of debt to GDP ratios on the same
level as Greece. The data presented in Section 4 show that real exchange rate de-
velopments in the latter countries were more favorable than real exchange rate
developments in Greece, Portugal and Spain.

Although Ireland was the second country after Greece in need of bail-out,
its debt crisis was different. The property price bubble was greater in Ireland than
in any other country and so was the fall in property prices in the wake of the fi-
nancial crisis. As a result Irish banks faced enormous losses. The cost to the gov-
ernment of bailing out the banks was in the order of magnitude of 35 percent of
GDP. These costs were added to the deficit and the government debt. Thus, the
Irish crisis was very much a fiscal crisis while the crises in Greece, Portugal and
Spain must be explained as much by their cost developments and lack of labor
market flexibility.

The EU Response to the Crisis and Proposals for Debt Restructuring

The EU responded in March 2010 to the Greek crisis with a loan package to
Greece. This package had little effect on the markets, however. A stronger re-
sponse to the debt crisis that engulfed Ireland, Portugal and Spain as well was
agreed upon on May 9 with the creation of a 750 bn European Financial Stabi-
lization Facility (EFSF) in cooperation with the IMF. This facility was used to
support Greece and, subsequently, Ireland. Without the facility both countries
would likely have had to implement some debt reduction scheme. Instead both
countries have initiated fiscal austerity programs as conditions for loans at low
interest rates.

The EFSF represented EU leaders’ intent to convey determination that no
euro zone country would default and the euro zone would remain intact. In spite
of this intention, interest rates on Greek debt remained around 11 percent while
the interest rates on Irish, Spanish and Portuguese debt climbed reflecting skep-
ticism that the EFSF would prevent debt reduction in the longer term.

In November the Irish crisis became urgent when interest rates on Irish
government debt reached Greek levels and worries about the much larger Spain
grew. On November 29, 2010, EU leaders agreed on a “European Stabilization
Mechanism”. The agreement can be viewed as an attempt to fudge the inconsis-
tency between the short run and the long run policy. The time for implementa-
tion of a long run mechanism for sovereign debt restructuring favored by Ger-
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many would be extended to 2013. At the same time the agreement tried to create
the perception that losses for creditors are extremely unlikely even in the long
run with the intention to lower crisis countries’ borrowing rates in the short run.

The announcement of the European Stabilization Mechanism must be con-
sidered a serious failure. Within days the interest rates on Greek, Irish, Portu-
guese and Spanish debt were on the same levels as before the agreement.

The failure of EU agreements in 2010 to resolve the debt crisis can to a
large extent be explained by the fact that a large debt overhang for a country can
be a burden that hinders recovery and growth; like it is for individuals and firms
which can benefit from a fresh start after bankruptcy. Lenders can also benefit
from debt forgiveness. Even in the current situation the adjustment burden of
Greece, Ireland, Portugal and, perhaps Spain would most likely be reduced if
bondholders would be forced to accept “haircuts” that reduce the amounts that
must be repaid. There is no reason to suspect that such debt reduction would
threaten the viability of the European Monetary Union. On the contrary, without
debt reduction severe fiscal austerity for many years would reduce economic
growth, delay recovery and make the devaluation option associated with aban-
doning the euro more attractive. Debt reduction would confirm investors’
awareness of risk in sovereign bonds. Future fiscal mismanagement would be
discouraged by interest rates compensating for risk.

Why then are EU leaders and the IMF struggling to design aid packages for
Greece first and then Ireland to convince financial market participants that no
euro-zone country will ever fail to meet its debt service obligations? The answer
is most likely that debt reduction threatens large banks in the crisis countries as
well as in France, Germany and the UK. But wealth losses associated with, for
example, collapsing property values must be borne by somebody. If banks’
creditors are protected greater losses must be borne by others; tax payers in par-
ticular.

The sovereign debt problem cannot be approached rationally if EU policy is
predicated on fear of bank failures; “the tail is wagging the dog.” Thus, the im-
mediate necessity is to implement procedures and prepare for dealing with bank
failures in such a way that the banking system continues to function while losses
are allocated to shareholders and creditors. Once the fear of systemic conse-
quences of bank failures is alleviated, holders of sovereign debt can be made to
participate in the resolution of the debt crisis within the euro zone.

A debt restructuring mechanism need not be complicated. Most simple is to
introduce a Collective Action Clause (CAC) in sovereign debt contracts. A CAC
on a bond issue implies that all bond holders are bound by the will of a super-
majority to renegotiate the terms of the debt. Thereby, the so called “rogue credi-
tor” problem in debt restructuring negotiations can be solved. Not least, the CAC
approach keeps politics at arm’s length in negotiations and a CAC makes it
transparent that investing in sovereign bonds can be risky. The European Stabili-



The Euro@10; Celebration Followed by Crisis 105

zation Mechanism adopted by the EU leaders in November 2010 mentioned
CAC but it also emphasizes the need to deal with each case on an ad hoc nego-
tiated basis. Thereby, the door is open for politics to enter debt restructuring.

The CAC approach involves the best non-political judges of the appropriate
costs of debt forgiveness, i.e., financial market participants that must accept debt
reduction as well as conditions to restore lending facilities. It is unfortunate that
this approach has been watered out in the European Stabilization Mechanism by
making it conditional on political negotiations.

How would a CAC approach to debt restructuring resolve the dual problem
of providing incentives for fiscal discipline and incentives to improve mechan-
isms for adjustment of divergent cost and price developments within the euro
zone? The incentives for fiscal discipline are achieved through the explicit rec-
ognition that lenders to sovereign governments may face losses. The incentives
to enhance the flexibility of labor markets and mechanisms for structural adjust-
ment would exist in the negotiations between a debtor government and lenders
about conditions to regain access to credit markets after debt reduction. The gov-
ernment that is able to implement reforms enhancing competitiveness would be-
come a creditworthy borrower with a combination of reform and debt reduction.

Based on the first 10 years of the euro zone’s existence one can be pessi-
mistic about government’s responsiveness to market incentives. Many econo-
mists thought that reforms enhancing labor market and wage flexibility would
follow in the wake of an irrevocably fixed exchange rate within the currency un-
ion. As mentioned, few euro zone countries have implemented substantial re-
forms, however, in spite of the increasing differences in cost and price levels
within the euro zone documented in Section 4. The lack of responsiveness to
evidence of imbalances may to some extent depend on the perception of unli-
mited capacity to borrow based on an implicit euro zone guarantee. The me-
chanism for making credit risk associated with sovereign debt explicit in Collec-
tive Action Clauses on bond issues could reinforce incentives for structural re-
forms as well as fiscal discipline.
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Rutger — Goteborgare, svensk, europé

Linda Berg

| december 2010 genomforde jag en fallstudie av Rutger Lindahls flernivaidenti-
fikation. Studien foljde dock inte strikta vetenskapliga etiska regler eftersom
Rutger inte informerades om det egentliga syftet med vara samtal. Kanske ar det
darfor majligt att beskriva det hela som en form av wallraffande? Navil, ibland
kanske mojligheten att na spannande resultat kan motivera att vissa regler bryts.
Och spannande resultat blev det; det visade sig namligen att fallet Rutger styrker
inte bara en utan tva teoretiska forestallningar om territoriell identifikation!

Bada dessa forestéllningar hanger ihop med en grundlaggande syn pa vad
identitet egentligen ar. Har finns det en motsattning mellan & ena sidan de forska-
re som har en mer exkluderande eller etniskt préglad syn, dar identiteter ses som
medfddda och oféranderliga, och & andra sidan de som har ett mer inkluderande,
eller civilt, synsatt dar identiteter ses som skapade konstruktioner som ocksa kan
forandras Over tid. Det forra synséttet brukar kallas for essentialism eller primor-
dialism, medan det senare kallas for ett socialkonstruktivistiskt synsétt (Ceder-
man 2001). Idag ligger de flesta forskare ndrmare det konstruktivistiska synséttet
aven om fa gar sa langt som att mena att identiteter kan forandras hur snabbt och
latt som helst. Fallet Rutger stdammer véal med det mer konstruktivistiska synsét-
tet eftersom han trots sin kringflackande uppvaxt har ett hjarta som klappar starkt
for staden Goteborg.

Rutger ar heller inte ensam om att kdnna sig som Goteborgare. | SOM-
institutets arliga matningar av opinioner i Vastsverige finns en fraga dar de som
besvarar enkaten ombeds att ange var de i forsta hand kanner sig hemma. Alter-
nativen stracker sig fran “’din ort” till ”vérlden som helhet”, och omkring hilften
av de svarande brukar ange sin ort som svar. Det har varit ett stabilt monster se-
dan métningarna startade i slutet av 1990-talet. Den enda forandring som har
skett dver tid &r att andelen personer som i forsta hand kanner sig hemma i Vast-
ra Gotaland har 6kat ett par procentenheter (till att idag ligga pa omkring tio pro-
cent mot tidigare fyra), samtidigt som identifikationen med tidigare lan och
landsting har minskat nagot (Berg & Lindahl 2011).

En av anledningarna till att sa litet har forandrats éver tid ar antagligen det
faktum att den stallda fragan just fokuserar pa vilken niva en person i forsta hand
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ké&nner sig hemma, snarare &n att mojliggora for manniskor att svara i vilken ut-
strackning de identifierar sig med olika nivaer. Har kommer vi in pa den andra
teoretiska forestallningen om territoriella identiteter, ndmligen ifall det & mojligt
for manniskor att samtidigt identifiera sig med flera nivaer. Forskare med en mer
essentialistisk syn pa identitet brukar anse att endast en niva, vanligen den natio-
nella identiteten, ar den dominerande (Smith 1986), och att den dérmed ar ofor-
enlig med liknande kanslor for storre eller mindre enheter. Andra forskare, idag
den storsta gruppen, menar tvartom att det mycket val ar mojligt fér manniskor
att samtidigt identifiera sig med flera olika samhallsnivaer (Risse 2004).

Aterigen kan fallet Rutger fungera val som en illustration. P& en fréga om
hur starkt han identifierar sig med olika samhallsnivaer blev svaret att tre nivaer
ligger honom varmt om hjértat: Goteborg, Sverige och Europa. Daremot var
identifikationen med Véstra Gotalandsregionen svagare. For att parafrasera Carl
Bildt skulle Rutger dirmed kunna beskrivas som “Goteborgare, svensk, europé”.
Med andra ord visar fallet Rutger, precis som ganska mycket forskning, att det
definitivt ar mojligt for manniskor att kanna identifikation med flera nivaer sam-
tidigt. Fallet exemplifierar ocksa att inte alla nivaer som &r majliga behover inga,
och att styrkan i identifikation med olika nivaer kan variera. Rutgers variant av
identifikation stammer ganska val éverrens med en modell som brukar kallas for
“rysk docka” eller koncentriska cirklar, dir varje niva ses som innesluten i en
annan storre niva (Risse 2004). Det finns dven andra modeller, dér identifikation
med olika nivaer ar helt oberoende av varandra, eller omvant att nivaerna ar sa
nara sammankopplade att individen inte kan sarskilja dem at.

Identifikation i ett europeiskt flernivasystem

En av anledningarna till att forskningen i allt hdgre utstrackning kommit att in-
tressera sig for flernivaidentifikation, inte minst i Europa, har att géra med den
europeiska integrationen och den utveckling av EU till det som ibland kallas for
ett politiskt flernivasystem. Flernivasystemet vacker flera frdgor om demokrati
(Agné 1999), och Lennart Nilsson ger i sitt kapitel i denna bok en god beskriv-
ning av hur flernivasystemet kan se ut fran vastsvensk horisont. Som ordet fler-
nivasystem antyder, ar det inte bara den europeiska nivan, utan dven nivaer under
den statliga som varit pa frammarsch pa senare ar. Det senare har exempelvis
kommit att kallas for subnationell nationalism (Catt & Murphy 2002). Nagot
som &r spannande med EU som ett flernivasystem &r att vi kan uppmarksamma
och undersoka pa vilket satt olika samhallsnivaer interagerar med varandra. Rut-
ger och jag har exempelvis i ett flertal sammanhang intresserat oss for hur svens-
ka kommuner och regioner interagerar med EU (Berg & Lindahl 2007; Lindahl
& Berg 2004). | flernivasystemet ar det inte bara den 6verstatliga nivan, EU, som
blivit mer politiskt betydelsefull, utan dven nivaer under staten, som kommuner
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och regioner. Inom identitetsforskningen finns det de som menar att just en sadan
utveckling skulle kunna mojliggora att allt fler méanniskor ocksa borjar identifiera
sig med fler samhéllsnivaer.

Forskningen visar ocksa att det finns stora variationer mellan olika manni-
skor vad galler i vilken utstrackning de identifierar sig med flera samhallsniva-
er, liksom i vilken utstrackning dessa kanslor ar mer eller mindre exkluderande
(Bourgeois & Bourgeois 2005; Medrano & Guitérrez 2001). Ett sétt att komma
at och mata flera olika variationer av hur manniskor identifierar sig med olika
nivaer ar med hjalp av begreppet territoriell identifikation (Berg 2007), som
har tre dimensioner: territoriell niva, form och styrka. Den forsta dimensionen,
territoriell niva, handlar om vilken eller vilka nivaer (om nagon) som en indi-
vid identifierar sig med, fran den lokala till Europa som helhet. Den andra di-
mensionen form &r viktig eftersom oftast studeras bara identifikation med en
niva i taget, trots att studier visar att det ar viktigt att kunna skilja mellan man-
niskor som visserligen bagge tva kanske identifierar sig med Sverige, men déar
bara en av dem ocksa samtidigt identifierar sig med t.ex. Europa. Till sist kan
naturligtvis aven styrkan, graden av identifikation med respektive niva, variera
mellan olika ménniskor.

Genom att kombinera dessa tre dimensioner ar det mojligt att kategorisera
manniskor utifran deras variationer av territoriell identifikation, ndgot som jag
tidigare (2007) har benamnt flernivaidentifikation (multi-level territorial attach-
ments). De sex kategorier som da ar relevanta ar icke-identifierare, framst subna-
tionella, alla inhemska, framst nationella, framst Europa, och alla nivéer lika.*
Den har kategoriseringen & mojlig att gora nar vi har opinionsfragor som inte
tvingar de svarande att bara vélja en niva, eller att rangordna sina identifikatio-
ner, utan dar graden av identifikation med varje niva anges separat. En sadan
opinionsundersdkning ar de svenska Europaparlamentsvalsundersdkningarna.
Saval i samband med valet 2004 som valet 2009 stélldes fragor om identifikation
med varje niva for sig. Vad vi kan se i tabell 1 ar att det har skett en ganska tyd-
lig forandring. Fran att ha varit en relativt liten grupp som haft en stark identifi-
kation med Europa 2004, har den andelen 6kat 2009. Den grupp som har okat
mest ar de som identifierar sig lika starkt med alla nivaer (inklusive Europa),
men aven kategorin med personer som identifierar sig starkast med Europa har
Okat rejalt. Daremot har andelen som framst identifierar sig med Sverige, respek-
tive med alla inhemska nivaer, minskat.

! Kategorin icke-identifierare identifierar sig inte med négon av dessa territoriella nivaer, framst subnationella
bestér av de som framst identifierar sig med sin kommun eller sin region, alla inhemska omfattar de som kénner
lika stark identifikation med alla inhemska nivaer (kommun, region och landet), framst nationella identifierar sig
starkast med sitt land, framst Gverstatliga ar de som framst identifierar sig med Europa eller EU, och alla nivaer
lika ar en kategori av personer som identifierar sig lika starkt med alla samhallsnivaer fran kommun till Europa.
For mer detaljer se Berg 2007.
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Tabell 1 Identifikation med olika territoriella nivaer 2004 och 2009 (procent)

2004 2009 Forandring

Icke-identifierare 1 2 +1
Framst subnationella 6 9 +3
Alla inhemska 32 17 -15
Framst nationella 45 32 -13
Framst Europa 7 17 +10
Alla nivaer lika 8 22 +14
Summa 100 100

Kommentar: Bearbetning fran Berg (2010), s. 170.

Aven i ett land som Sverige, med sin tradition av enhetsstat och Iang statsbild-
ning men kort tid som medlem i EU, finner vi alltsa stora variationer mellan oli-
ka manniskor nar det galler deras identifikation med olika samhéllsnivaer. | Eu-
ropa som helhet dr variationen dnnu storre, och kategorin ”Alla nivéer lika” dr
den totalt sett storsta (Berg 2007). Pa sa vis kan man saga att svenskarna gradvis
verkar ndrma sig en form av europeiskt genomsnitt. Den har variationen &r for-
stas intressant i sig sjalvt, men som statsvetare &r vi oftast mer intresserade av
ifall en sadan utveckling kan tankas fa nagra politiska konsekvenser.

Spelar identiteter nagon roll?

| ett flernivasystem blir flera olika granser viktiga. Territoriella granser satter
ramar for hur vi manniskor tanker och paverkar vilka omraden och andra manni-
skor som vi kanner gemenskap med. Den har identifikationen &r i sig, enligt bl.a.
statshyggnadsteoretiker som Maurizio Ferrera, en avgdrande forutsattning for att
en utveckling av ett demokratiskt samhalle skall kunna ske, och inte minst for
framvéxten av vélfardsstater (Ferrera 2005). Han beskriver de europeiska Vél-
fardsstaternas framvaxt som en process i fyra steg: 1) Ett territorium avgransas
(statsformering), 2) En kénsla av samhorighet vaxer fram mellan ménniskorna
(nationsformering), 3) Samhallets styrning demokratiseras med politiska rattig-
heter (massdemokrati) och 4) Utvecklingen av en valfardsstat & mojlig (omfor-
delning av resurser). Nagot som har varit centralt for den har processen, enligt
Ferrera, ar att staterna har forstarkt sina granser utat, samtidigt som den interna
lojaliteten och solidariteten har stirkts genom olika rattigheter och institutioner
som knutits till medborgarskapet.

Den positiva sidan av en gemensam identitet ar saledes att den antas kunna
bidra till att 6verbrygga motsattningar och sérintressen inom gruppen, acceptera
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majoritetsbeslut, och dven leda till stod for idéer om att omfordela resurser mel-
lan olika méanniskor (Offe 2000). Tanken &r att ju tydligare granserna ar utat,
desto mer starks gruppen inat, och darmed okar méjligheterna att bygga och be-
vara ett demokratiskt samhalle med en gemensam valfardspolitik. Det ar fore-
stallningar som stammer val in pa utvecklingen av de europeiska valfardsstater-
na. Men som namndes ovan pagar olika omstruktureringar i Europa som har lett
till utvecklingen av ett flernivasystem, och vi har dven sett att allt fler medborga-
re har utvecklat ndgon form av flernivaidentifikation. Darmed &r det relevant att
undersoka ifall en flernivaidentifikation ocksa kan tankas paverka manniskors
politiska uppfattningar. Om vi aterkopplar till Ferreras steg 6ver systembygg-
nadsprocessen ar det framforallt rimligt att undersoka i vilken utstrackning iden-
tifikation med olika samhallsnivaer paverkar manniskors fortroende for det poli-
tiska systemets institutioner pa olika nivaer respektive deras installning till om-
fordelning och vélfard.

Nér det géller politiskt fortroende ar det mojligt att argumentera for att det
finns en risk for att fortroendet for nationella politiska institutioner och politiker
minskar ifall manniskor identifierar sig med manga olika samhallsnivaer. Mina
resultat visar att flernivasystemet i Europa, och den stora andelen ménniskor som
identifierar sig med nivaer ovanfor eller under staten, inte hotar utan snarare
starker fortroendet for politiska institutioner och politiker pa alla nivaer. Vad
man kunde forvanta sig ar att de som identifierar sig med en viss niva ocksa
skulle kéanna fortroende for de politiska institutionerna pa samma niva. Sa ar
ocksa fallet, men utdver detta monster visar det sig att de som ar mest flerniva-
européer” (kategorin Alla nivéer lika) ocksé faktiskt dr de som har hogst fortro-
ende for alla institutioner och politiker, pa samtliga nivaer. Detta resultat haller
givetvis for kontroll for andra klassiska forklaringar till ménniskors fortroende
for politiska institutioner, t.ex. i vilken utstrackning institutionerna formar leve-
rera det méanniskor vill ha, och ifall beslutsfattandet uppfattas som réttvist. Fler-
nivaidentifikationen starker darmed det politiska fortroendet for hela det europe-
iska flernivasystemet. Det ar darfor troligt att d&ven Rutger generellt sett har ett
ganska stort fortroende for politiska institutioner pa olika nivaer, dven om just
den aspekten inte blev helt klarlagd i fallstudien...

Identitet har, som vi alla vet, ocksa en negativ sida. Den kan, om den ges en
snavt etnisk och exkluderande uttolkning och utnyttjas av politiska aktorer,
komma att fa negativa konsekvenser for manniskor som uppfattas inte tillhéra
det definierade “oss”. Darfor har manga forskare valt att underséka inte bara
graden av identifikation med olika nivaer, utan aven i vilken utstrackning en
identitet omfattar mer eller mindre kulturella/etniska aspekter jamfoért med mer
samhalleliga/civila aspekter (Bruter 2005; Hjerm 2000; Smith 1986). Aven den
har skillnaden har visat sig kunna ha betydelse fér ménniskors politiska fortroen-
de. Det finns studier som pekar pa att manniskor med en mer civil form av
identitet har ett storre fortroende for det politiska systemet dan de med en mer
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kulturell form. Aven pa samhallsniva finns liknande maénster. Manniskor som
bor i ett land dér den kollektiva nationella identiteten har mest av samhalleli-
ga/civila inslag tenderar att ha hogre politiskt fortroende &n ménniskor som bor
i lander med en mer kulturellt praglad nationell kollektiv identitet. Det intres-
santa ar att den har kollektiva identiteten ocksa kan komma att moderera bety-
delsen av manniskors egna identifikationer. Exempelvis & manniskor med kul-
turella identifikationer mer benégna att lita pa det politiska systemet om de bor
i ett land vars kollektiva nationella identitet & mer samhalleligt/civilt préaglad,
an om den dominerande kollektiva identiteten ocksa ar mer kulturellt praglad
(Berg & Hjerm 2010).

Identitet och valfard i Europa

Till skillnad fran politiskt fortroende, som det ar teoretiskt mojligt att ha lika
starkt for flera samhallsnivaer samtidigt, kan uppfattningar om omférdelning mer
liknas vid ett nollsummespel. En omfordelning fran en individ till en annan, eller
fran ett geografiskt omrade till ett annat, innebar alltid att vissa vinner mer pa
omfordelningen &n andra — atminstone pa kort sikt. Det &r ndgot som exempelvis
miirks i uttryck som “Robin Hood skatt”. Samma sak giller fragan om makt 6ver
valfardspolitiken bor flyttas fran en politisk niva till en annan.

Fragan om valfard och omfordelning i Europa dr dessutom en mycket kéns-
lig och hogaktuell fraga i sparen av den ekonomiska krisen och en eurozon i kris.
Forutom en global ekonomisk kris som inneburit utmaningar for alla lander finns
det en stor variation runtom i Europa vad galler ekonomiska forutsattningar att
satsa pengar pa valfarden och vilka traditioner som finns av att stat, familj eller
marknad skall ha huvudansvaret for individers vélfard. Samtidigt innebér den
langtgdende marknadsintegrationen att forutsattningar for en sjalvstandig val-
fardspolitik minskat for medlemsstaterna. Det finns ocksa 6kade krav och for-
vantningar pa att EU skall ta ett storre ansvar for att lindra en del av marknadsin-
tegrationens sociala konsekvenser, en utveckling som ocksa delvis pabdrjats och
kan sammanfattas i en policyutveckling som ibland géar under begreppet ’Social
Europe” (Berg & Spehar 2011).

Bland svarigheterna att harmonisera valfardspolitik i EU finns, utéver de
ekonomiska och institutionella skillnaderna, ocksa en viktig aspekt av identitet.
Ferrera papekade i sin systembyggnadsmodell vikten av att det finns en gemen-
skapskansla bland invanarna i ett samhalle for att de skall acceptera en omfor-
delning av resurser. Fragan ar da vad manniskors identifikation med flera sam-
hallsnivaer innebar for deras syn pa valfard och omfardelning. Det skulle exem-
pelvis kunna leda till ett minskat stod for valfardsstaten pa nationell niva, samti-
digt som det inte heller &r tillrackligt for att stddja omfordelning och valfardspo-
litik pa europeisk niva. Forskning har delvis givit stod at Ferreras resonemang,
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eftersom resultaten har visat att utdver traditionella forklaringar till véalfardsatti-
tyder (som t.ex. politisk ideologi och egennytta) bidrar dven en manniskas terri-
toriella identifikation till vilka asikter han eller hon har (Berg 2007; Mau 2005).
Nagra exempel pa det ar att personer med framst en inhemsk identifikation bru-
kar vara mer stddjande av befintliga nationella vélfardssystem &n de som har en
europeisk identifikation, medan de senare daremot ar mer villiga till att lata
andra EU-medborgare som bor i det egna landet fa ta del av de nationella val-
fardssystemen. Fragan om att eventuellt 6verfora ansvar for vissa socialpolitiska
fragor till EU ar ocksa mycket kanslig och moter ett starkt motstand hos manni-
skor med framst nationell identifikation. Hos personer med en europeisk identi-
fikation finner vi ett starkare stod for en sddan utveckling, men om vi skiljer mel-
lan de som framst kénner sig som européer och de som identifierar sig lika starkt
med alla nivaer, sa ar de senare mer skeptiska till en sadan forandring. Givet att
det &r en mycket liten andel av européerna som i forsta hand identifierar sig med
Europa ar darmed forutsattningen for ett medborgerligt stod for en utveckling av
en europeisk vélfardsstod ganska liten.

Sammantaget kan vi konstatera att de flesta medborgare, saval i Sverige
som i EU som helhet, verkar ha nagon form av flernivaidentifikation. Fér svens-
karnas del kan vi se en utveckling mot att allt fler verkar omfatta Europa i sin
flernivaidentifikation. Flernivaidentifikationen verkar stodja manniskors fortro-
ende for det politiska systemets institutioner och aktorer pa alla samhallsnivaer.
Men nar det galler fragan om fortsatt omfordelning och valfard i Europa verkar
EU som ett flernivasystem och flernivaidentifikationen tycks kunna leda till en
storre utmaning mot valféardsstaternas roll och ansvar. Samtidigt har vi sett att det
inte heller handlar om ett 6kat medborgerligt stod for skatter, beslut om omfor-
delning av resurser pa EU-niva. | dagslaget ar det darmed mer rimligt att fortsétta
lata staterna ha det huvudsakliga ansvaret for valfardspolitiken.
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Regionen, EU och flernivademokratin

Lennart Nilsson

| Sverige har det politiska landskapet under de senaste artiondena genomgatt omfat-
tande forandringar som inneburit fler politiska nivaer och forskjutningar mellan de
offentliga och privata sfarerna i samhallet med en mangfald aktorer i ett komplext
samspel. Ar 1995 blev Sverige medlem av den Europeiska unionen och 1999 etable-
rades Véstra Gotalandsregionen. Internationalisering ar ur ett svenskt perspektiv i stor
utstrackning liktydigt med europeisering och pa regional niva har globaliseringens
konsekvenser blivit tydliga. Den foréandrade strukturen &r emellertid inte resultatet av
samlade beslut av riksdag och regering utan ar konsekvenserna av beslut som fattats
av organ pa europeisk, nationell, regional och lokal niva. (Berg 2007; von Bergmann-
Winberg 2010; OECD 2010)

Idag finns fyra direktvalda nivaer i Sverige, EU, staten, landstinget/regionen
samt kommunen. Danmark har ocksa fyra direktvalda nivaer (EU, stat, region och
kommun) samt tre i Finland (EU, stat och kommun) liksom i Norge (stat, fylkeskom-
mun och kommun). Dartill kommer i storstader i Sverige och Norge ytterligare en
niva med indirekta av kommunfullméktige valda namnder for stadsdelar. (Lidstrom
2003; Mouritzen 2010) | Géteborgsregionen har denna utveckling mot en flernivéor-
ganisation gatt annu langre med ett omfattande samarbete mellan Géteborgs stad och
kranskommunerna.

Flernivademokrati med beslutsfattande pa flera olika nivaer forutsatter pa en
gang sjalvstandighet och samordning. | de frdgor som respektive niva har ansvar for
skall sjalvstyrelseorganet kunna véga verksamhetens inriktning och omfattning mot
resurserna. (Nilsson och Westerstahl 1997) | ett mer begréansat sjalvstyrelse kommer
beslut om verksamheten och resurserna i realiteten att fattas av organ pa olika nivaer
som i de danska regionerna efter strukturreformen. Flera olika nivaer forutsatter ocksa
samordning, som kan ske genom olika mekanismer och dér partierna spelar en mycket
viktig roll. Om de olika nivaerna har olika majoritetsforhallanden begréansas dock par-
tiernas majligheter att utéva den samordnande funktionen mellan nivaerna och istallet
sker mer av forhandlingar mellan aktorer pa olika nivaer.

Skane lan bildades 1997 och Vastra Gotalands lan ett ar senare. Vid valet 1998
valdes ledamoterna till fullmaktige i Region Skane och Vastra Gétalandsregionen och
de nya regionerna 6vertog ansvaret for den verksamhet som tidigare bedrivits av
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landstingen — i Skane tva och i Vastra Gotaland tre - samt av de tidigare landstingsfria
staderna Malmo och Géteborg fran och med 1999-01-01. Enligt en forsoksverksamhet
som sedan i olika steg forlangts 6vertog dessutom regionerna ansvaret for de regionala
utvecklingsfragorna fran staten. Aven om partierna i alliansregeringen idag fortsatt ar
oeniga i regionfragan har Region Skane och Vastra Gotalandsregionen permanentats.
Dessutom blev Halland och Gotland regionkommuner 2011-01-01. Darmed har i Sve-
rige de facto etablerats en asymmetrisk organisationsstruktur pa regional niva, vilket
forekommer i flera andra europeiska lander, men som innebar ett avsteg fran tidigare i
Sverige tillampade principer med krav pa enhetlighet 6ver hela landet. Den politiska
kompromissen inom regeringen innebar emellertid att det slas fast att det i Sverige
skall finnas tre politiska nivaer med beskattningsrétt.

De finns pa varje niva ett betydande handlingsutrymme. De olika nivaerna ar
emellertid inte strikt hierarkiskt Gver — underordnade och det galler speciellt nivaerna
pa regional och lokal niva. | figur 1 redovisas flernivaorganisationens sex nivaer ur ett
Goteborgsperspektiv. | varje beslutande férsamling finns politiker hemmahdérande i
Goteborg och Véstra Gotaland.

Europeiska Union
Parlamentet

Sverige
Riksdagen
Vastra Gotalandsregionen
Fullméktige Goteborgsregionen (kommun-/ kommunalfér-

bund)*
Kommunalférbundets fullmaktige

Goteborgs stad
Fullméktige

Stadsdelarna
Stadsdelsnamnderna

Figur 1 Goéteborgarna och deras valda féretradare

! Vastra Gotaland &r indelat i fyra kommunforbund Goteborgsregionen, Fyrbodal, Sjuhérad och Skaraborg med ett
gemensamt organ for hela lanet, VéastKom.
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Goteborgarna styrdes under mandatperioden 2006-2010 av fyra direktvalda
forsamlingar med olika majoriteter; Europeiska Unionen med en hdoger -
center majoritet i Europaparlamentet, Sverige med majoritet for en borgerlig
allians i Riksdagen, Vastra Gotalandsregionen med en blockdverskridande
majoritet i Regionfullmaktige (c, fp och s) samt en majoritet i Stadsfullmak-
tige i Goteborg bestdende av s och mp med stod av v. | stadsdelsnamnderna
ar majoritetslaget oavsett rostetalet i stadsdelarna detsamma som i fullmé&k-
tige. | Goteborgsregionen ar majoritetslaget i kommunalférbundets fullmék-
tige beroende pa valresultatet i samtliga kommuner i regionen. | varje beslu-
tande forsamling finns politiker hemmahdrande i Goteborg och Vastra Gota-
land. Efter valen 2010 préglas de politiska majoritetsférhallandena av bety-
dande oklarhet. P4 nationell niva fortsatter alliansregeringen som minori-
tetsregering och ar beroende av stod fran annat parti vid beslut i Riksdagen,
I Véstra Gotalandsregionen avbrots det blockdverskridande samarbetet och
det har ersatts av en rodgron minoritet i valtekniskt samarbete med Sjuk-
vardspartiet. | Géteborgs stad samverkar de rodgrona med 41 av 81 mandat i
fullméktige. | ett stort antal kommuner rader oklara majoritetsforhallanden
efter valet och skilda majoritetskonstellationer. Denna situation med oklara
majoritetsforhallanden pa flera nivaer staller stora krav pa politiskt ansvars-
tagande.

| detta kapitel skall véstsvenskarnas relationer till de fyra folkvalda ni-
vaerna belysas i tva avseenden. Det géller for det forsta fortroendet for poli-
tiker pa olika nivaer sedan slutet av 1990-talet. For det andra behandlas
medborgarnas bedémning av flernivademokratin, dvs. hur n6jd man &r med
demokratins satt att fungera i EU, Sverige, Vastra Gotalandsregionen och
den kommun dar man bor bland alla medborgare och for olika socio-
ekonomiska grupper.

Underlaget for analyserna i detta kapitel utgors av de arliga medbor-
garundersokningar som SOMe-institutet genomfort i Vastsverige 1998 —
2009 med ett urval av 6000 véstsvenskar i aldern 15-85. For metodredovis-
ning se Jacobsson och Johansson, 2010. P4 vissa punkter kommer resultaten
fran de vastsvenska undersokningarna ocksa att relateras till SOM-
undersokningarna i Skane (Johansson, S, 2010) och Sverige (Holmberg och
Weibull, 2010). Undersokningarna i Vastsverige har ingatt i ett program for
utvardering av Vastra Goétalandsregionen (Nilsson, 2010a). | detta program
har professor Rutger Lindahl medverkat och ldmnat vardefulla bidrag ge-
nom att tillfora ett europeiskt perspektiv (Lindahl och Berg, 2004; Lindabhl,
2006).
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Fortroende for politiker pa fyra folkvalda nivaer

| de nationella SOM-undersdkningarna har fortroendet for olika samhallsinsti-
tutioner undersokts sedan 1986 (Holmberg och Weibull, 2009). I de véstsvens-
ka undersokningarna har istallet fokus riktats mot fortroendet for grupper som
ar knutna till institutionerna. Det galler beslutsfattare som politiker och tjans-
teman samt olika personalgrupper pa kommunal och regional niva dar medbor-
garna moter den offentliga sektorn. Dessutom har fértroendet for granskarna —
journalister i dagspress, radio och TV uppmérksammats. Tidigare studier har
framhaller tre faktorer som sarskilt viktiga for manniskors fortroende for olika
grupper: utvardering av institutionernas existerande verksamhet (trovardighet,
kvalitet), medborgarnas intresse for institutionernas verksamhet (institutionens
upplevda betydelse) samt radande socio-kulturella varderingar i samhallet (opi-
nionsklimatet) (Elliot, 1997; 1998).

Teorier om fortroende har tagit sin utgangspunkt i kulturella och institu-
tionella forklaringar. (Putnam, 1993) Norén Bretzér finner dock inte stod for att
politiskt fortroende kan forklaras av kulturella faktorer utan forklaringarna
maste sokas framst i institutionella faktorer. (Norén Bretzer, 2005; jfr ocksa
Grimes, 2005) Aven andra faktorer tillmits betydelse som identitet, se Linda
Bergs artikel i denna bok.

Beddmningen av politiker i kommuner och regionen &r klart mera negativ
an for yrkesgrupper anstéllda i offentlig tjanst. (Nilsson, 2010b) Hdogst fortro-
ende har vastsvenskarna for kommun och rikspolitikerna men med stora svang-
ningar 6ver tid framst nar det galler fértroendet for rikspolitikerna. Ar 2009 var
det lika manga som hade stort som litet fortroende med balansmatt kring noll.
Regionen ar fortfarande forhallandevis okand och det ar efter tio ar bara ca 40
procent av medborgarna som har en bestdmd uppfattning om foretradarna for
den regionala nivan, dvs. har stort eller litet fortroende for tjansteman eller po-
litiker. Ett bottenrekord for fortroendet for de regionala foretradarna redovisas
for ar 2000 da turbulensen inom regionen var som storst. Med den politiska
stabiliseringen 6kade det aven om vardet forblivit negativt. Generellt galler for
fortroendet for svenska politiker att de mest positiva vardena redovisas for val-
aren och denna elektorala cykel gor sig gallande pa alla svenska nivaer (Holm-
berg och Weibull, 2009). Krisaret 2009 sjonk fortroendet for politiker pa alla
nivaer utom den nationella dar det fortsatte 6kningen sedan 2005. Fortroendet
for EU-parlamentarikerna ar i Vastsverige lagre an for svenska politiker men
med en markant uppgang under senare ar. Vardet for EU-parlamentarikerna var
dock klart mindre negativt nar fragan i 2004 ars undersokning avsag Svenska
EU-parlamentariker, vilket illustrerar frageformuleringens betydelse i denna
typ av undersékningar.
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Figur 2 Fortroende for politiker pa fyra folkvalda nivaer 1999 — 2009

Kélla: Vast-SOM-undersdkningen 1999-2009.

Kommentar: Fragan lyder: 'Allméant sett, hur stort fértroende har Du for det satt pa vilket féljande
grupper skoter sitt arbete?’. Balansmattet visar andelen med stort fértroende minus andelen med
litet fortroende. Procentbasen utgors av dem som besvarat fragan. * Svenska EU-parlamentariker
2004

Om vi ser till olika socio-ekonomiska gruppers fortroende for politiker ar det
forhallandevis sma skillnader mellan kvinnor och mén nar det galler svenska po-
litiker; man ar har dock lagre fortroende for EU-parlamentariker. De &ldsta till-
hor de minst kritiska oavsett grupp med positiva véarden for kommunens politiker
och de yngsta tillnor ocksa de minst kritiska utom nar det galler kommunens po-
litiker. De hogutbildade har genomgaende hogst fortroende for politiker oavsett
niva medan de lagutbildade har lagst fortroende.
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Tabell 1  Fortroende for politiker pa fyra folkvalda nivaer — totalt samt med avseende pa kon,
alder, utbildning och partisympati 2009 (balansmatt)
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65-85 ar -10 1 -3 7

UTBILDNING

Lég -24 -15 -16 -10

Medellag -22 -11 -12 -4

Medelhég -18 0 -11 -2

Hog -7 19 -3 3

PARTISYMPATI

\Y -53 -39 -33 -34

S -16 -12 -6 0

MP -15 2 -8 -1

Cc -9 10 -6 10

FP -4 23 2 15

KD -15 14 -1 7

M -3 24 -5 7

SD -60 -55 -42 -43

Annat -36 -23 -23 -26

TOTALT -18 -2 -10 -3

Kommentar: Fragan lyder: ‘Allmént sett, hur stort fortroende har Du for det satt pa vilket foljande
grupper skéter sitt arbete?’. Balansmattet visar andelen med stort fortroende minus andelen med
litet fortroende. Procentbasen utgors av dem som besvarat frdgan. Partisympati avser basta parti
generellt.
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Né&r det galler fortroende for politiker och partisympati &r allianspartiernas
sympatisérer minst negativa nar det galler fortroendet for EU-parlamentarikerna
medan SD - och V - sympatisorer har lagst fortroende. Vid bedémningen av
rikspolitikerna har inte 6verraskande allianspartiernas sympatisorer hogst fortro-
ende med positiva balansmatt och dven har &r V — sympatisorerna klart mest kri-
tiska bland oppositionspartiernas sympatisorer. For regionens politiker ligger ba-
lansmattet kring 0 med en svag negativ 6vervikt bland samtliga etablerade parti-
ers sympatisorer utom bland V - sympatisérerna som ar klart mer kritiska och det
galler ocksa kommunpolitikerna. Mest positiva ar C- och FP sympatisorer. Ut-
markande for de som sympatiserar med SD eller annat parti i Vastsverige ar att
de har mycket lagt fortroende for politiker och tjansteman oavsett niva.

Det finns ett starkt samband mellan fortroende for, eller misstro mot, politi-
ker pa olika nivaer, dar sambandet mellan fortroendet for politiker pa angransan-
de nivaer ar starkast. Fortroendet for EU-parlamentarikerna ar mycket starkt
kopplat till fortroendet for de folkvalda pa nationell och regional niva men nagot
svagare till fortroende for kommunens politiker. Daremot ar beddmningen av
rikspolitikerna relaterad till samtliga svenska politikernivaer och sambandet mel-
lan bedémningen av de regionala och kommunala politikerna ar likasa starkt.

Tabell 2 Sambandet mellan fortroendet for politiker pa olika nivéer, Vastra Gétaland 2009

(tau-b)
1 2 3 4
1. EU-parlamentariker - - .60 .51 .35
2. Rikspolitiker - - .63 48
3. Vastra Gotalands-
regionens politiker - - - .57

4. Kommunens politiker - - - -

Kommentar: Tau-b ar ett sambandsmatt som kan anta varden fran +1 till -1. | analysen ingar de
som haft en uppfattning av politikerna pa respektive niva.

Korrelationsmatrisen for 2009 ger samma bild av fortroendet for politiker pa oli-
ka nivaer som fem ar tidigare (Nilsson, 2006).

Medborgarna och flernivademokratin

Ett satt att belysa flernivademokratins funktionssatt &r att undersoka hur nojda
medborgarna ar med demokratin pa de nivaer, som har folkvalda forsamlingar. |
Eurobarometerns undersokningar i EU:s medlemslander har medborgarna tillfra-
gats om hur néjda man ar med det satt pa vilket demokratin fungerar i det egna
landet och i Europeiska unionen. Nastan alla har en uppfattning om demokratin i
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det egna landet, medan mellan 15 och 20 procent inte anser sig kunna beddéma
demokratin inom EU. Det ar ocksa stora skillnader i bedémningarna mellan de
nya medlemslanderna och de tidigare 15 medlemmarna. | de nya medlemsstater-
na ar man mer néjda med demokratin i EU an i det egna landet medan det om-
vanda rader i de tidigare medlemsstaterna. Aven i Gvrigt rader stora skillnader
mellan landerna. Danskarna ar mycket nojda, bade med demokratin i det egna
landet och inom EU. (Eurobarometer 63 och 68) Svenskarna daremot &r nojda
med demokratin i det egna landet men har tillhért de mest kritiska nér det galler
demokratin inom EU (Oscarsson och Holmberg, 2006).

I SOM-undersokningarna har samma fraga om demokratins funktionssatt
som i Eurobarometern anvénts for de fyra folkvalda nivaerna i Sverige bade i de
nationella och i de regionala undersokningarna. | figur 6 redovisas resultatet fran
de véstsvenska undersokningarna 1998 — 2009.

100 -

O 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

=8 Hemkommunen =O= Sverige —#— Vastra Gotalands regionen ==—EU

Figur 3 N6jd med demokratins sétt att fungera pa fyra folkvalda nivaer 1998 — 2009 (procent)

Kalla: Vast-SOM-undersokningen 1998-2009.

Kommentarer: Fragan hade foljande lydelse: P& det hela taget, hur n6jd ar Du med det satt pa
vilket demokratin fungerar i: EU/Sverige/Vastra Gotalandsregionen/Den kommun dér Du bor?
Svarsalternativen var: Mycket nojd, Ganska ngjd, Inte sarskilt néjd och Inte alls ndjd? Andelen
ndjda utgdrs av dem som svarat att de ar mycket eller ganska néjda med demokratin.
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| Véstsverige, liksom i Sverige som helhet, & medborgarna genomgaende mest néj-
da med demokratin pa nationell niva. Ar 2009 &r tre av fyra véstsvenskar nojda med
hur demokratin fungerar i Sverige, medan 70 procent &r ndjda med demokratin pa
kommunal och regional niva. Bedémningen av demokratin i Vastra Gétalandsregio-
nen har dock varierat starkt dver tid fran 50 procent nojda efter forsta aret och ett
bottenrekord krisaret 2000 med mindre &n halften nojda, till Gver 70 procent valaret
2006. Skillnaderna i bedémningarna av de tre svenska nivaerna har stegvis minskat.

Nér det géller synen pa demokratin pa olika nivaer framgar att vastsvenskarna
liksom svenska folket flera ar efter EU intradet var 6vervagande negativt till demo-
kratin inom EU. Ar 1998 - 2000 var bara en av fem véstsvenskar néjda med demo-
kratin i EU men dérefter har andelen nojda 6kat markant, framst under de senaste
aren till 49 procent 2009. Detsamma galler i hela landet och medborgarna har blivit
vasentligt mer néjda med EU demokratin utan att néjdheten med de svenska demo-
kratiska institutionerna minskat.

| Skane har medborgarna genomgaende varit mer positiva till EU och mer n6jda
med demokratin pa denna niva. 1 2008 ars undersckning i Skane rapporteras for forsta
gangen i SOM-undersckningarna att dver halften av de tillfragade ar ndjda med hur
demokratin fungerar i EU. Daremot ar medborgarna i Skane 2008 liksom tidigare na-
got mindre ndjda med demokratin i Sverige, regionen och i hemkommunen.

Inom Véstra Gotaland tillhor de boende i Goteborgsregionen de mest ndjda
med demokratin pa alla nivaer. Det rader ett centrum-periferifornallande som varit
tydlig i instéllningen till EU. (Lindahl 2006) Omvént &r boende i Fyrstad, norra Bo-
huslan och Dalsland mest kritiska nar det galler demokratin pa alla nivaer och storst
ar skillnaden nér det géller Vastra Gotalandsregionen. Det finns anledning att tro att
det &r missnojet i en sakfraga, sjukhusfragan, som slar igenom. Inom Goteborg ar de
boende i resurssvaga omraden genomgaende minst nojda med demokratin, men
minst ar skillnaderna vid beddmningen av demokratin pa regional och lokal niva
(Nilsson, 2010Db).

Skillnader mellan olika geografiska aterspeglar skillnader i befolkningssam-
manséattning och olika problem som finns inom respektive delomrade. Vid bedom-
ningen av hur demokratin fungerar pa olika nivéer i den svenska flernivademokratin
har skillnaderna mellan olika socio-ekonomiska grupper varit sma (Johansson, F.,
2006). Inga storre konsskillnader foreligger, men kvinnor ar nagot mer néjda med
demokratin pé lokal och regional niva. Ar 2009 &r de yngsta mer néjda med demo-
kratin pa alla nivéaer och storst ar skillnaden nar det géller EU men skillnaderna mel-
lan olika aldersgrupper &r sma. Hogutbildade ar mer ndjda an andra, oavsett niva,
och det galler framfor allt EU- och den nationella demokratin. Omvant ar lagutbil-
dade mindre nojda med demokratin oavsett niva.

Mindre an var femte V - sympatisor ar ndjd med demokratin i EU, medan en
majoritet av FP - och M-sympatisorer ar ndjda. Mer &n 80 procent av allianspartier-
nas sympatisorer ar ndjda med demokratin i Sverige, men &ven de rédgréna sympa-
tisorerna ar klart nojda. Sympatisorer till de etablerade partierna & genomgaende
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nojda med demokratin pa kommunal och regional niva med lagre varden for V-
sympatisorer men med en majoritet ndjda aven bland dem. De som sympatiserar
med sverigedemokraterna ar genomgaende minst néjda med demokratin pa alla ni-
vaer; och en majoritet & missndjd. Samma monster som galler for fortroendet for
politiker och beddmning av service.

Tabell 3 No6jd med demokratins sétt att fungera 2009 — totalt samt med avseende pa kon, al-
der, utbildning, partipreferens samt medborgarskap (andel mycket och ganska néjd)

Vastra
Kommun Goétaland  Sverige EU Antal
KON Kvinna 73 71 74 50 1678
Man 70 67 76 49 1513
ALDER 16-29 73 75 78 64 522
30-49 71 72 77 50 1013
50-64 70 65 72 43 861
65—-85 71 69 75 50 794
UTBILDNING Lag 66 60 66 40 747
Medellag 71 70 74 50 979
Medelhég 73 72 78 50 657
Hog 75 73 84 57 745
PARTI \% 59 55 55 17 151
S 70 69 71 47 893
MP 77 74 81 45 343
C 73 66 82 48 128
FP 80 76 87 61 267
KD 79 77 84 48 150
M 79 75 87 66 839
SD 43 48 41 28 140
Annat parti 61 60 62 39 152
MEDBORGAR-
SKAP Svenskt 71 69 75 50 2915
uUtlandskt 69 74 73 57 107
TOTALT 71 69 75 49 3191

Kommentar: Fragan lyder: 'Pa det hela taget, hur néjd &r du med det satt pa vilket demokratin
fungerar i: EU / Sverige / Véastra Gotalandsregionen / Den kommun dar du bor?’. Procentbasen
utgors av dem som besvarat frdgan. Partisympati avser basta parti generellt. Procentbasen ut-
gors av dem som besvarat frdgan. Antalet svarande avser bedémningen av demokratin i Vastra
Gotalandsregionen.

Nar det galler demokratin pd kommunal, regional och nationell niva &r svenska
och utlandska medborgare lika néjda medan utlandska medborgare ar nagot mer
néjda med hur demokratin fungerar i EU.
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Att rosta pa ett annat parti an allianspartierna och de rodgrona i region-
/landstingsvalet eller kommunalvalet har blivit vanligare. Det kan innebéara att
véljarna inte uppfattar att de etablerade partiernas program for den regionala eller
den lokala politiken é&r tillfredsstallande. Det kan ocksa vara ett uttryck missnoje
med politiken i allménhet. Det har varit lattare for nybildade partier att vinna in-
steg pa andra nivaer an den nationella, dar réstmonstren varit mest stabila. Pa de
andra arenorna an riksdagen har partier forknippade med speciella fragor kunnat
mobilisera valjare. Men det finns emellertid ocksa exempel pa att grupper som
agerat for en viss fraga lokalt eller regionalt ocksa paverkat valet pa andra nivaer.
Det galler t.ex. sjukvardsfragorna i valen i Varmland 2002 och opinionen i rov-
djursfragan i Europaparlamentsvalet 2004.

Flernivademokrati i forandring

Flernivaorganisationen ar standigt under omprovning pa olika nivaer. Nar Sveri-
ge blev medlem av Europeiska unionen var antalet medlemsstater 15. Idag ingar
27 lander i unionen och ytterligare utvidgningar diskuteras. Vid bildandet av den
gemensamma valutan, Euron, anslét sig 11 lander och vid arsskiftet uppgar med
Estlands 6vergang till den gemensamma valutan antalet lander till 17. Politiken
kring Euron under den ekonomiska krisen beror emellertid alla EU-lander. Lis-
sabonfdrdraget antaget 2009 innebér att formerna for beslutsfattandet forandrats,
dar EU fatt ytterligare befogenheter samtidigt som dess institutioner forstarkts.

Ocksa de svenska politiska institutionerna forandras fortlopande. Den 1
januari 2011 trédde omfattande forédndringar av Regeringsformen i kraft. For-
andringarna galler flera olika omraden bl.a. medborgarnas fri- och rattigheter,
domstolarnas lagprévningsratt och den kommunala sjalvstyrelsen som far ett
eget kapitel for att betona dess betydelse. Dessutom ges dékade mojligheter for
medborgarna att i val paverka. Reglerna for regeringsbildningen, kommunala
folkomr@stningar och personrdstning andras i denna riktning. (Betdnkande
2009/10:KU19)

Ansvarskommittén lade i sitt slutbetdnkande Hallbar samhallsorganisa-
tion med utvecklingskraft (SOU 2007:10) fram forslag om forandringar pa den
regionala nivan som innebar att landet skulle indelas i 6 — 9 regionkommuner.
Trots starkt stdd i remissopinionen valde regeringen att inte félja utredningens
forslag. Arbete med nya regionkommunsbildningar infor nésta val fortsétter
emellertid i olika delar av landet. | Vastsverige pagar overlaggningar om ett
samgaende mellan Vastra Goétalandsregionen och Landstinget i Varm-
land/Region Véarmland.

Nya kommunalférbund bildas for att 16sa for kommuner gemensamma pro-
blem for angransande kommuner. Daremot saknar fragan om kommunsamman-
slagningar i storre skala aktualitet i Sverige, till skillnad fran i andra nordiska lan-
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der. Ocksa pa subkommunal niva sker forandringar. Fran och med 2011 minskade
antalet stadsdelsnamnder i Goteborg fran 21 till 10, samtidigt som antalet supple-
anter i namnderna utokades fran 6 till 11. (www.goteborg.se).

Medborgarnas bedémning av de olika politiska nivaernas satt att fungera
grundas pa overvaganden, dar ideologi, sakfragor och personer spelar roll.
Over tid kan konstateras att valjarna gor allt mer sjalvstandiga bedomningar i
de olika valen. | valen i Véastra Gotaland var det 2006 Over 25 procent som ros-
tade olika i riksdagsvalet och kommunalvalet och lika manga Gvervagde att
gora det. I de tva andra kombinationerna av val var det ca 20 procent som rost-
delade och 20 procent ytterligare hade 6vervagt det. (Johansson, F., 2008) Val-
lokalsundersokningen 2010 pekar pa att rostdelningen Okat ytterligare i de se-
naste valen (Valu, 2010).

En faktor av betydelse for ménniskors stallningstagande till de olika po-
litiska nivaerna ar deras upplevda betydelse for de egna levnadsforhallandena.
(Nilsson 2009) Svenskarna tillmater den europeiska nivan minst betydelse
jamfort med invanarna i alla EU lander, den nationella nivan hamnar i mitten
och den regionala och lokala nivan tillmater svenskarna mycket stor betydel-
se; Sverige hamnar pa fjarde plats. (Eurobarometer 71, 2009) Pa lokal och
regional niva ar medborgare som ar néjda med servicen ocksa mer néjda med
det satt pa vilket demokratin fungerar i den egna kommunen &n de som ar kri-
tiska mot servicen. Instéllningen till resultatet av politiken & med andra ord
av betydelse inte bara for synen pa hur de styrande skoter sig utan ocksa for
synen pa hur den kommunala demokratin fungerar. Detsamma galler for regi-
onen. De lokala och regionala nivaerna har ansvaret for huvuddelen av vél-
fardsstatens service och hur de fullgér denna uppgift paverkar synen pa de-
mokratin pa respektive niva.

Avslutningsvis kan vi konstatera att véstsvenskarnas fortroende for och
bedémning av de tva nya nivaerna i det svenska politiska landskapet, EU och
Vastra Gotalandsregionen har forandrats markant over tid. Bedomningen av
hur demokratin fungerat har blivit mer positiv och andra indikatorer har fordnd-
rats i samma riktning. For synen pa EU ar den mer positiva bedémningen tydli-
gast under senare ar. For regionen sker efter den ekonomiska och politiska kri-
sen 1999/2000 en stabilisering som far genomslag i medborgarnas bedomning
med en stegvis mer positiv syn pa Vastra Gotalandsregionen. For nya politiska
institutioner tar det emellertid tid innan de blir kdnda av medborgarna. Det ar
inte fraga om ar utan om artionden.
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Ursékta, var ligger Regionernas Europa?

Magnus Engelbrektsson

Ar 1999 bildades Véstra Gotalandsregionen och Region Skéne. Det som hénde
var, férutom en geografisk sammanslagning av gamla lan, att ansvaret for olika
uppgifter inom regional utveckling, tillvaxtframjande och infrastrukturplanering
overfordes fran den statliga lansstyrelsen till en regional folkvald forsamling. Ett
av argumenten for denna reform, vid sidan av demokrati- och effektivitetsaspek-
ter, var att moéta internationaliseringen. Sverige hade nyligen blivit EU-medlem
och de nya regionerna skulle vara béttre anpassade till "Regionernas Europa”,
bade genom sin storlek och genom att folkvalda regionpolitiker fick ett storre
ansvar for samhéllsutvecklingen och kunde fora regionens talan internationellt.

Mycket har hant under de gangna tolv aren. Den har texten &r en beskriv-
ning av Véstra Gotalandsregionens EU-arbete, hur det har utvecklats och vilka
tankar som legat bakom. Amnet har studerats, inte minst av Europaforskarna vid
Goteborgs Universitet, vars studier och foredrag genom aren ocksa i sin tur har
varit en kalla till inspiration for regionens arbete och forhallningssatt.

Flernivademokratin och Regionernas Europa

Begreppet “Regionernas Europa”, myntat pa 1960-talet, har blivit en bild for ett
Europa dar regioner samspelar bade med EU:s organ och med varandra. For ett
par decennier sedan hade en gdteborgare tva styresnivaer att halla reda pa —
kommun och riksdag. Goteborgs stad var ju sitt eget landsting. Nu, ar 2011, finns
det sex nivaer, varav fyra direktvalda (kommunfullmaktige, regionfullmaktige,
riksdag och Europaparlament) och tva indirekt valda (stadsdelsnamnd och kom-
munalforbundsstyrelse). Flernivademokrati eller flernivastyre, som det kallas,
innebér att de olika nivaerna inte bara har var sitt mandat — de fattar ocksa ibland
beslut som binder underliggande nivaer, de deltar i beredningen av beslut pa
overliggande nivaer genom remisser och samrad och de forhandlar ibland med
varandra. Ett sakomrade, till exempel utbildning eller infrastruktur, hanteras pa
flera, ja kanske alla, nivaer i detta komplexa styrsystem. Pa EU-nivan blandas
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mellanstatlighet och 6verstatlighet. Det &r forstaeligt om en medborgare har svart
att orientera sig i denna labyrint av beslutsfattande.

Begreppet region anvands pa forvillande manga satt — for grupper av lander
som Ostersjoregionen; for granséverskridande samarbeten som Oresundsregio-
nen; for storstadsomraden som Stockholmsregionen; for samarbetsorgan mellan
landsting och kommuner som Region Varmland, osv. | flertalet lander finns ock-
sa en statlig regional indelning som ofta sammanfaller geografiskt med den folk-
valda nivan (som de svenska lanen) men inte alltid (till exempel i Finland eller
Storbritannien).

| detta kapitel definieras region pa det satt som ar det vanliga i det europe-
iska regionsamarbetet — den folkvalda beslutsnivan narmast under nationalstaten.
| EU finns det 6ver 300 sadana regioner och i hela det vidare Europa ytterligare
ett par hundra. Detta illustreras pa ett tydligt satt i kartan Tabula Regionum Eu-
ropae” som Assembly of European Regions (AER) har tagit fram — Europa som
ett lappticke av regioner, "forenade 1 mangfald”. Sverige har i princip haft regio-
ner sedan landstingen bildades for snart 150 ar sedan. Men de svenska landsting-
ens starka tonvikt pa sjukvard har fa motsvarigheter i Europa.

I och med skapandet av de folkvalda Vastra Gotalandsregionen och Region
Skane 1999 och regionerna Halland och Gotland fran 2011 har det regionala
Sverige blivit asymmetriskt. Olika styrsystem verkar parallellt. Det &r dock inget
mot den enorma spannvidd som rader mellan Europas alla regioner. Regionernas
storlek, ansvarsomraden, konstitutionella stallning, ekonomiska forutséttningar
och historiska bakgrund varierar kraftigt fran land till land och ofta dven inom
lander. Det finns atminstone fem regioner i EU (varav tre tyska, en fransk och en
italiensk) som har storre befolkning dn Sverige, medan andra & mycket sma.
Den tyska delstaten Nordrhein-Westfalen har 18 miljoner invanare och Aland har
28 000. Men bada &r regioner och bada har dessutom lagstiftningsratt pa vissa
omréaden. Tyskland, Osterrike och Belgien ar federala stater, dar regionerna ar
formellt representerade i det nationella beslutsfattandet. 1 Spanien och Italien har
regioner ett stort matt av sjalvstyre, liksom Skottland och Wales, Azorerna och
Madeira och, som sagt, Aland. P& en del hall &r den regionala identiteten stark,
till exempel Skottland, Toscana, Bayern, Bretagne eller Katalonien, medan fler-
talet regioner ar tamligen okanda. | manga av Europas lander pagar eller utreds
olika férandringar, dar regioner slas ihop, ansvar flyttas mellan nivaer, nya niva-
er skapas, osv., i jakten pa det perfekta systemet. Jamforande regionstudier lar
kunna sysselsatta atskilliga statsvetare dven fortsattningsvis.

Det finns inga diplomatiska forbindelser mellan regioner, ingen Wienkon-
vention som styr formerna for umganget, inga klara gemensamma protokollara
regler, inga ambassader, ingen gemensam nomenklatur for politikers och tjans-
temans befattningar. Relationerna hanteras inte av nagon stor kar av diplomater,
utan i hég grad genom direktkontakter mellan regionala politiker och genom
tjansteman som deltar i internationella projekt. Men relationer ar det gott om.
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Regionpolitiker &r inte bara beslutsfattare inom sin region. De &r ocksa framsta
foretradare for ett territorium. En regional politiker bor helst kunna umgas, nat-
verka och framtrada pa engelska, forsta den europeiska spelplanen och kunna
hantera kulturella skillnader. Detta umgénge mellan regioner brukar kallas para-
diplomati. Sjalvfallet uppstar kulturkollisioner nar pondustunga presidenter fran
spanska autonoma regioner gor storslagna entréer med egna TV-team i slaptag
till méten med stillsamma svenska landstingspolitiker. Eller ndr syd- och nordeu-
ropeer har vasensskild uppfattning om nér ett mote egentligen ska bdrja om det
star ett visst klockslag i programmet. Men viktigare &n dessa kulturkollisioner &r
anda att det med tiden uppstar en gemensam forstaelse for olikheter och att saker
kan ses pa olika sétt.

EU och regionerna

For EU ar den regionala nivan intressant, bade for att 6ka forstaelsen for Europa-
tanken och for att na ut med sin politik. Regionerna tillhandahaller samhallsser-
vice — sjukvard, kultur, kollektivtrafik, utbildning — och verkar nara medborgar-
na. De har ofta ansvar for tillvaxtpolitik. Darmed &r det ocksa regionerna som
ska genomfora mycket av EU:s politik. Ett exempel ar EU:s nya tillvéxtstrategi
Europa 2020, vars inriktning pa smart, hallbar tillvaxt for alla” och vars konkre-
ta matbara mal for sysselsattning, forskning, utbildning, energieffektivisering
och fattigdomsbekampning kommer att vara styrande for all tillvaxtpolitik pa
europeisk och nationell niva. Det ar svart att se att strategin kan lyckas om inte
regionnivan tar den till sig och genomfér den i sin politik.

EU har ocksa starkt den regionala nivans roll. Sammanhallningspolitiken,
EU:s regionalpolitik som omfattar 36 procent av EU-budgeten, har tyngdpunkten
i de fattigare regionerna, men alla EU:s regioner omfattas. EU bidrar till tillvax-
ten i Vastra Gétaland och Halland med 572 miljoner kronor under sjuarsperioden
2007-13 genom det regionala strukturfondsprogrammet for Vastsverige. Med
Maastrichtfordraget 1993 fastslogs subsidiariteten som princip — att fragor ska
hanteras centralt bara om de inte kan lésas pa en lagre niva. EU inréttade en Re-
gionkommitté dar regionala och lokala politiker méts for att ge synpunkter pa ny
EU-lagstiftning. Regioner &r valkomna att svara pa EU-kommissionens samrad,
det oppna remissforfarande som finns pa europeisk niva. Aven informellt &r EU-
kommissionen Oppen for regionernas standpunkter. Regionala organisationer
uppvaktar kommissionarer och kommissionarerna kommer till dessa organisatio-
ners moten.

Nar EU utarbetade sin Ostersjostrategi inbjods regioner och andra intres-
senter till rader av méten pa olika teman. Regioner forvantas vara aktiva i ge-
nomforandet av strategin och valkomnas till det arliga forum som ska bidra till
strategins utveckling. An sa lange aterstar det dock att se hur stor regionernas roll
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i praktiken blir i Ostersjostrategin, ndgot som i sin tur &r viktigt for Vastra Gota-
landsregionens stéllningstagande i de diskussioner som fors om en liknande stra-
tegi for Nordsjon.

Vastra Gotalandsregionen i Regionernas Europa

Nar Vastra Gotalandsregionen var ny formulerades ett av de tio malen i den for-
sta regionutvecklingsstrategin som att ”Véstra Gotaland ska vara en internatio-
nellt kdnd och erkdnd samarbetspartner”. Som mal var det inte sd enkelt att méta,
men som motto fungerade det utmarkt. Regionens politiker och tjansteman har
utgatt fran att internationellt engagemang inte &r en sidoaktivitet utan i hogsta
grad en del av vardagsarbetet.

Den nya Vastra Gotalandsregionen bérjade inte sitt internationella engage-
mang fran noll. De gamla landstingen, vars arvtagare regionen &r, hade vanorts-
forbindelser, de hade gatt med i europeiska organisationer, de hade rekryterat
personal i utlandet och de var medlemmar i West Sweden — en organisation som
startats nagra ar tidigare med syftet att oka Vastsveriges nytta av EU-
medlemskapet.

Regionstyrelsen inrattade tidigt en internationell beredning. Dar méts nagra
ganger per ar en ledamot fran vart och ett av regionstyrelsens partier for att dryf-
ta fragor om regionens internationella engagemang. Dar forbereds och aterrap-
porteras fran internationella moten. Dar bereds den arliga handlingsplanen. Dar
har forts diskussioner om regionens Brysselnérvaro, deltagande i organisationer,
principer for samarbete med andra regioner, osv. En internationell policy antogs
av regionfullméaktige 2004 och uppdaterades 2009. Syftet med den ar att ange
nagra overgripande mal och en grundlaggande arbetsfordelning for det interna-
tionella arbetet mellan regionens olika styrelser och namnder. Det har ratt stor
enighet mellan ledande politiker och partier om vikten av EU-arbete. | den man
uppfattningarna har gatt isar har det gallt hur arbetet ska genomforas, vilka are-
nor och vilka sakfrdgor som ska prioriteras.

De yttre forutsdttningarna &r goda. Vastra Gotaland hor forvisso inte till
EU:s storsta regioner, men ligger sett till invanarantalet bland de 100 stérsta och
till ytan runt plats 40 av EU:s 6ver 300 regioner. | Norden dr det en av de storsta.
Regionen ar forhallandevis ekonomiskt stark, latt att na frdn manga hall (direkt-
flyg till/fran 55 destinationer) och ligger i europeisk tatposition pa vissa omra-
den. Intresset for den nordiska samhallsmodellen ar stort pa manga hall. Allt det-
ta sammantaget gor Véstra Goétalandsregionen till en attraktiv partner fér andra
betydligt storre europeiska regioner.

Vilka ar da de viktigaste bestandsdelarna i regionens internationella arbete?
Hur gar det till i praktiken?
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Folja och paverka EU-politik

Vastra Gotalandsregionen svarar numera ofta pa EU-kommissionens samrad och
pa statliga remisser i EU-fragor som &r viktiga for Vastra Gotaland. Regionen
har under de senaste tre aren, oftast i gemensam beredning med kommunernas
representanter, formulerat och sant in standpunkter rérande framtidens regional-
politik, nasta ramprogram for forskning, strategin for de transeuropeiska trans-
portnaten (TEN-T), EU:s energistrategi, tillvaxtstrategin Europa 2020, ungas ror-
lighet, den gemensamma fiskeripolitiken, flernivastyre, innovationspolitik, Os-
tersjostrategin och EU:s langtidsbudget.

Den direkta paverkan som man uppnar med ett samradssvar ar kanske inte
sa stor, men det finns ocksa en indirekt paverkan — om man ar tidigt ute med att
formulera sina standpunkter sa finns goda chanser att fa med viktiga argument i
de svar som andra regioner och regionala organisationer skriver. En av de stora
utmaningarna ar darfor att tidigt fanga upp fragor pa den europeiska agendan, att
tidigt formulera en egen position och att driva den pa ett framgangsrikt satt. Des-
sa samradssvar har ocksa ett larande syfte: de tjansteman som utformar svaren
och de politiker som fattar beslut om dem stérker sin kunskap om EU:s politik pa
respektive omrade.

Enligt uppskattningar som Sveriges Kommuner och Landsting har gjort pa-
verkas 60-70 procent av drendena pa en fullméktigeagenda i en svensk kommun
eller region/landsting pa olika satt av beslut i Europeiska Unionen. Det &r da
sjalvklart viktigt for de regionala beslutsfattarna att k&nna till de stora dragen i
EU:s beslutsfattande. Sarskilt géller det forstas en region med ansvar for tillvaxt-
fragor.

Organisationerna

Nar EU 1994 fick en Regionkommitté, sa var det delvis ett resultat av intensiv
lobbying fran regionala organisationer som AER (Assembly of European Regi-
ons). Nar EU tog ett samlat grepp om maritima fragor och 2007 lanserade den
integrerade havspolitiken, sa var det ett resultat av aratal av bearbetning fran de
europeiska kustregionernas organisation CPMR (Conference of Peripheral and
Maritime Regions) som hade sett effekterna i de europeiska havsbassédngerna av
alltfor mycket stuprérstankande pa fiske-, transport-, energi- och miljdomradet.
Detta ar de tva stora europeiska regionorganisationerna, AER har funnits sedan
1985 och har 270 medlemmar éver hela kontinenten. CPMR, som bildades redan
1973, har 160 medlemmar runt Europas kuster.

Men det finns ocksa andra typer av regionala organisationer. Dels de som
verkar i ett visst geografiskt omrade, till exempel Nordsjokommissionen, eller
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Goteborg-Oslo-samarbetet, och som ofta dr inriktade pa att skapa konkreta pro-
jekt. Dels europeiska organisationer som arbetar med ett visst sakomrade och
samlar ett mindre antal regioner med sarskilt intresse av dessa fragor, till exem-
pel livslangt larande, miljo, den sociala ekonomins roll eller turism. Manga av
dem bevakar EU:s politik initierat och med stor detaljeringsgrad, ordnar semina-
rier och tar fram bakgrunds- och positionspapper. Nar flera regioner fran olika
delar av Europa samarbetar blir det lattare att fora en dialog med EU-
kommissionen och stérre genomslag for lobbyinsatser &n om man upptrader som
enskild region. Genom aktiva organisationer starks den regionala nivan i det eu-
ropeiska beslutsfattandet.

Vaéstra Gotalandsregionen har haft som grundprincip att engagera sig aktivt,
saval i de bada stora — AER och CPMR — som i flera andra. Genom att ta pa sig
vardskap for generalférsamlingar och andra méten, engagera sig i styrelser och
arbetsgrupper, delta som talare vid konferenser och vara aktiv pa méten expone-
rar sig Vastra Gotaland for beslutsfattare fran andra europeiska regioner. Det ger
ocksa manga kontakter i andra regioner som ibland leder till férdjupat samarbete
i projekt eller andra former. De andra regioner som ar aktiva i en viss fraga ar ju
ofta intressanta som samarbetspartners. For de politiker och tjansteman som del-
tar i arbetet ar det dessutom en form av kompetensutveckling, som ger kunskaper
om EU-politik, tréaning i engelska, okad forstaelse for regioners skiftande roll i
olika lander och vana att umgas internationellt. Under mandatperioden 2007-10
var 23 politiker i Véstra Gotalandsregionen utsedda att fora regionens talan i oli-
ka europeiska och andra granséverskridande organisationer och natverk. En del
av dem har haft uppdrag i styrelser eller som ordfoérande i arbetsgrupper. Sjélv-
fallet ar detta en utmarkt kalla till erfarenhet och kunskap som kommer till nytta
ocksa i vardagsbesluten pa hemmaplan.

I European Association of Regional and Local Authorities in Lifelong
Learning (EARLALL) hade Véstra Gotalandsregionen genom Kent Johansson
ordforandeskapet under nagra ar, vilket innebar unika mojligheter att folja EU:s
politik pd omradet och samtidigt profilera Vastra Gotaland. Det var ocksa ett ut-
markt satt att fa kontakt med andra regioner med sarskilt kunnande och intresse
inom livslangt larande och det har resulterat i flera enskilda samarbeten.

Flera av organisationerna och nétverken har medlemsregioner aven utanfor
EU — i kandidatl&nder och grannlénder. Istanbul i Turkiet och Odessa i Ukraina
ar exempel pa regionala myndigheter som har engagerat sig i det europeiska re-
gionsamarbetet. P4 sa satt bidrar organisationerna till regional demokrati i det
storre Europa och till att kandidatlander far hjalp i utvecklingen mot EU-
medlemskap.

Néagra av de ledande politikerna under Vastra Gaétalandsregionens forsta
decennium har, vid sidan av uppdrag i organisationer och natverk, skaffat sig en
annan véardefull erfarenhet av EU-politik — Kent Johansson, Lars Nordstrém och
Annelie Stark har varit eller ar ledaméter i EU:s Regionkommitté.
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Samarbete Over granserna

En region kan inte ha férbindelser med alla andra regioner. Det galler i stéllet
att vélja ut de intressantaste, de som har kunskaper, intresse och ar goda lob-
byister eller pa annat satt framstaende i en viss fraga. Och da géller det att
sjalv vara intressant som samarbetspartner och vara bra pa att natverka. Sjalv-
fallet ser onskelistan 6ver partners olika ut beroende pa vilket sakomrade det
galler. Aterigen hittar man dem oftast genom de europeiska organisationerna.
Toscana, Wales och Syddanmark hor till de mest alerta nér det galler utbild-
ningsfragor. | forskningspolitiska fragor ligger Skottland, Katalonien och
Flandern i framkant. | ungdomsarbete utmarker sig bland andra Emilia-
Romagna, Hessen och Pays de la Loire. Veneto ar en aktiv region i folkhélso-
fragor. Bretagne och Asturien &r ett par av dem som ar mest aktiva i havspoli-
tik. Samtidigt ar de narmaste grannarna sjalvklara samarbetspartners, efter-
som det finns gemensamma fragor att hantera dver en grans eller ett hav.
Vastra Gotalandsregionen har forstas atskilligt utbyte med Ostfold p& andra
sidan Svinesundsbron.

Territoriellt samarbete ar ett av malen for EU:s regionalpolitik och ge-
nom Interreg-program inom olika geografiska omraden bidrar EU till finansi-
eringen av projekt dver granserna mellan regioner och andra deltagare. Det
finns ocksa andra program som har betydelse for Vastra Gotaland, till exem-
pel ramprogrammet for forskning eller de olika programmen for kultur, halsa
och livslangt larande. Vastra Goétalandsregionen arbetar pa flera satt med EU-
program och EU-projekt. Regionen har samordnat framtagandet av det vast-
svenska Mal 2-programmet och ar ocksa vardorganisation for det partnerskap
som foreslar prioriteringar av projekt. Vidare &ar regionen sekretariat for en
del av Sverige-Norge-programmet och svensk kontaktpunkt fér Nordsjopro-
grammet. Som stor finansiér av utvecklingsarbetet i Vastra Gotaland betalar
regionen via regionutvecklingsbudgeten delar av kostnaden for EU-projekt
som kommuner och andra deltar i. Och ibland &r regionen sjalv deltagare i
eller ansvarig for projekt. Bland Interreg-projekt som regionen deltar i eller
leder finns till exempel Build with Care for energieffektiva byggnader, Cross-
texnet som ska starka finansieringsmajligheterna for textilforskning, Dryport
som arbetar for dverforing av godstrafik fran vég till jarnvag och North Sea
Screen Partnership for innovationer i mediaindustrin.
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Bilden av Vastra Goétaland

Nar Véastra Gotalandsregionen &r aktiv i det europeiska samarbetet &r det ock-
sa ett satt att marknadsfora och skapa intresse och goodwill for Vastra Gota-
land och for Sverige bland europeiska beslutsfattare. Som namnts tidigare har
en viktig del av det internationella engagemanget varit att ta pa sig vardskap
for generalforsamlingar och andra moten, till exempel Nordsjokommissionens
generalférsamling 2004, CPMR:s generalférsamling 2009, AER:s styrelse
2009 och EARLALL:s generalférsamling vid tva tillféallen.

| maj 2012 star Vastra Gotalandsregionen tillsammans med EU-
kommissionen, regeringskansliet och Goteborgs stad vérd for European Mari-
time Day, den arliga europeiska samlingen for europeiska havsfragor. Aven i
samband med andra internationella moten i Goteborg har regionen varit med
och marknadsfort sitt arbete, till exempel vid de konferenser som regerings-
kansliet ordnade under ordférandeskapet 2009 eller vid storre ldkarkongresser.

Regionen avsatter arligen marknadsforingsmedel till sina kulturinstitutio-
ner GoteborgsOperan, Goteborgs Symfoniker och Film i Vast for att de ska
kunna delta i internationellt utbyte. Regionen &ger Vastsvenska Turistradet som
arbetar for att regionen ska bli ett annu starkare bestksmal. Regionen tar ocksa
fram informations- och marknadsforingsmaterial pa engelska och andra sprak.

Sjélvfallet var det bra draghjalp nd&r OECD, organisationen for ekono-
miskt samarbete och utveckling, i sin territorial review for Sverige 2010
framholl Vastra Gotalands regionala utvecklingsarbete som innovativt och
nytankande och berémde regionens system for att stimulera entreprendrskap,
nyforetagande och forskningsbhaserad samverkan. Det vackte ocksa positiv
uppmaérksamhet nar AER Innovation Award 2009 gick till Véstra Gotalands-
regionen for arbetet med innovationsradgivning till sma och medelstora fore-
tag. Och det har noterats internationellt att Vastra Goétaland ligger i Europa-
topp i statistiken for néringslivets forskningssatsningar per capita.

Bryssel

Bryssel ar naturligtvis en viktig motesplats for regioner, en ort dar man skaf-
far sig information om EU:s politik och forsoker paverka den. Bryssel dr ock-
sa regionernas skyltfonster dar man visar upp sig for EU-organen och for
andra regioner. Sedan Birmingham City Council 6ppnade ett Brysselkontor
1984 foljt av Saarland 1985 har antalet regionkontor vaxt till éver 300, allt
fran de tyska delstaternas ambassadliknande byggnadskomplex till sma en-
manskontor. De svenska och andra nordiska “regionkontoren” har skiljt sig
fran méangden genom att inte motsvara verkliga regioner pa hemmaplan, utan
storre geografiska omraden och ofta med en mix av uppdragsgivare — regio-
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ner/landsting, kommuner, universitet och hdgskolor, néringslivsorganisatio-
ner, etc. Denna blandning av aktorer har skapat styrka, sarskilt for sma akto-
rer, men har samtidigt bidragit till stor otydlighet i lobbyarbetet och om hur
den regionala geografin egentligen ser ut. Skyltfonstret har helt enkelt inte
motsvarat innehallet i butiken. Det forklarar varfor Vastra Gotalandsregionen
under 2010, vid sidan av sitt medlemskap i West Sweden som framfor allt ar
ett organ for projektutveckling, har valt att 6ppna kontor under eget namn,
liksom for dvrigt Goteborgs stad och Malmé stad redan tidigare gjort och Re-
gion Skane ar i fard med att gora. Vastra Gotalandsregionen har bérjat i liten
skala med en ambulerande tjansteman hemifran, men har ambitionen att kon-
toret pa sikt ska vdxa och vara ett viktigt verktyg i regionens policybevak-
ning, lobbyarbete och marknadsféring.

Framtiden

Ekonomin &r ett hot mot Regionernas Europa. N&r detta skrivs har Europa
gatt igenom en svar finansiell kris. Kraftiga besparingar gors i offentliga bud-
getar. Engelska county councils ska till exempel banta sina kostnader med 28
procent pa fyra ar. Manga av Europas regioner har fatt vasentligt mindre re-
surser for internationellt engagemang, mindre tid och kraft att lyfta blicken
Over granserna.

En viktig fraga ar hur sammanhallningspolitiken utvecklas. Dar finns en
klar asiktsskillnad mellan svenska regeringen och de svenska regionerna.
Regeringen har inte formellt faststéllt sin linje infér de kommande férhand-
lingarna om EU:s langtidsbudget 2014-20, men har informellt (t ex Europa-
minister Birgitta Ohlsson pa DN Debatt 20 oktober 2010) uttryckt att sam-
manhallningspolitiken bor ha en minskande andel av en aterhallsam EU-
budget. Regeringen ar skeptisk till att lata pengar till regional utveckling i
Sverige ga vagen om Bryssel. Regionerna daremot ser strukturfonderna som
ett valkommet tillskott till regionala utvecklingsprojekt och tvivlet ar stort pa
att dessa medel skulle komma den regionala utvecklingen till del om de ater-
nationaliserades. Och vid sidan av sammanhallningspolitikens roll for utveck-
lingen, sa har den effekten att regioner mots 6ver granser. Denna fraga &r
langt ifrdn avgjord pa Europanivan, utan kommer att debatteras mycket fram
till att nasta langtidsbudget faststalls. Europas regioner har genom upprop och
uppvaktningar markerat att man vill ha kvar en sammanhallningspolitik for
hela Europa och just nu verkar den installningen ocksa delas av EU-
kommissionen, Europaparlamentet och en majoritet av medlemsstaterna.

Det mesta talar anda for att Regionernas Europa kommer att fortsatta ut-
vecklas. Den region som formar anvanda sig av det pa ett intelligent satt har
mycket att vinna. For en enskild region ligger framgangen i férmagan att ta
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till sig vad som sker i omvarlden, formagan att formulera och driva stand-
punkter i aktuella europeiska fragor, formagan att ta plats och synas. Aven
om inte regionerna har blivit en fullt sa framtradande kraft i Europa som de
storsta entusiasterna pa 90-talet hade hoppats, sa har Europa blivit en fram-
tradande kraft i regionerna. Europafragorna har letat sig in pa agendan. Om-
varldskunskaperna har starkts i regionerna. Och det &r bara positivt.



Let’s Have a Party!
Centraleuropeisk partipolitik i forandring

Andreas Bagenholm

Detta kapitel &r till stor del Rutgers fortjanst. Eller rattare sagt, det ar
ett resultat av en av Rutgers manga fortjanster. Vid lanseringen av Eu-
ropanatverkets arsbok i januari ar 2000 introducerade Rutger mig, som
da var nyantagen doktorand, for Li Bennich-Bjorkman, da docent i
Uppsala. Denna bekantskap kom flera ar senare att resultera i ett stort
forskningsanslag fran Vetenskapsradet och det ar resultaten fran detta
projekt, dar dven Andreas Johansson Heind ingatt, som pa de foljande
sidorna kommer att presenteras.

Inledning

For alla som pa nagot sétt har ett intresse for politiska partier och partisystem har det
senaste decenniets utveckling i Central- och Osteuropa varit synnerligen dramatisk. En
av de mest uppseendevackande foreteelserna hérvidlag ar de stora och upprepade val-
framgangar for helt nya partier, vilka haft korruptionsbekampning som sin huvudfra-
ga. Under loppet av bara tre ar 2001-2004 lyckades inte mindre &n fyra partier med
denna inriktning na tidigare oGvertraffade valresultat vad nya partier betréaffar och un-
der de senaste tva aren har ytterligare fem liknande partier uppnatt resultat som visser-
ligen &r nagot mer modesta, men fortfarande synnerligen sallsynta i europeisk politik.
Att nya partier vinner stora framgangar ar inte nagot helt nytt fenomen. Inte hel-
ler att partier gar till val pa att bekdmpa korruption eller anklagar sina motstandare for
att vara korrupta och faktiskt inte heller kombinationen av anti-korruptionsretorik och
stora valframgangar. | detta kapitel kommer jag att lyfta fram tre saker som emellertid
ar nya och som i mina 6gon gor det befogat att karaktérisera det som intraffat for en ny
partipolitisk trend i Central- och Osteuropa. For det forsta har frekvensen i politise-
ringen av korruptionsfragan okat vasentligt under det senaste decenniet. For det andra
ar det en ny typ av partier som idag politiserar fragan och for det tredje ar omfattning-
en storre och frekvensen hogre av stora valframgangar idag an tidigare. Jag kommer i
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det foljande att diskutera dessa tre punkter och avslutningsvis séga nagot om orsakerna
till detta trendbrott som vi just nu bevittnar.

Tilltagande politisering av korruption i valkampanjer

Korruptionsbekampning eller korruptionsanklagelser har till och fran varit fragor som
tagits upp i valkampanjer under de senaste 30 aren i Europa.! Sett till alla valkampan-
jer i alla demokratiska lander naddes faktiskt kulmen mellan aren 1993 och 1997, da
korruptionsfragan figurerade i ca en tredjedel av fallen. Déarefter har frekvensen sjunkit
och 2003 — 2007, som var den sista métperioden i undersékningen, innehdll omkring
en fjardedel av valkampanjerna nagon form av korruptionsretorik.

Denna trend &r emellertid inte ett resultat av en generell nedgang i utnyttjandet
av korruptionsfragan, utan ar helt och hallet en funktion av att fragan i princip for-
svunnit helt i de etablerade demokratierna i vast. | de nya demokratierna i Central- och
Osteuropa daremot har frekvensen 6kat och uppgick under perioden 2003 — 2007 till
jamnt 50 procent. En uppf6ljning av valkampanjerna 2008 — 2010 avsl6jar att 6kning-
en fortsatter. Under denna period forekom korruptionsretorik — oftast i form av kor-
ruptionsanklagelser — i sex av nio kampanijer, dvs. i tva tredjedelar av fallen.

Det ar alltsd uppenbart att politiseringen av korruptionsfragan kommit att bli ett
nastan enbart central- och Gsteuropeiskt fenomen, vilket dartill numer & mycket van-
ligt forekommande. Det kan naturligtvis till stor del forklaras av att det &r just i dessa
l&nder som Korruptionsproblemen &r som storst. Det finns en hdg korrelation mellan
korruptionsniva och politisering av korruptionsfragan i Europa, vilket inte ar sarskilt
forvanande, men inte desto mindre positivt, eftersom det rimligen &ar en forutsattning
for att problemen ska hamna pa dagordningen och i forlangningen kunna atgardas.

Ny typ av partier som politiserar korruptionsfragan

Det andra trendbrottet géller vilken typ av partier det & som politiserar korruptions-
fragan. Under 1980- och 90-talen var det huvudsakligen etablerade partier som spora-
diskt anvande anti-korruptionsretorik i valkampanjerna i Europa och da snarast som
ett komplement till andra fragor.? Exempelvis tenderade de bada storsta partierna i
Grekland och Malta att slentrianmassigt anklaga sina motstandare for korruption och
detsamma har intraffat vid flera tillfallen ibland annat Spanien och Osterrike. Vid ett
par tillfallen lyckades dven nya partier vinna framgang genom att politisera korrup-
tionsfragan. Mest iogonfallande var Demokratiska Fornyelsepartiet (PRD) i Portugal

! Uppgifterna under denna rubrik kommer fr&n B&genholm (2009) om inget annat anges. | denna studie kartlaggs
politiseringen av korruptionsfragan i 171 europeiska parlamentsvalskampanjer mellan 1983 och 2007.
2 Detta avshitt bygger p& Bagenholm, 2009 och B&genholm & Johansson Heing, 2010a om inget annat anges.
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som i det portugisiska parlamentsvalet 1985 fick nastan 18 procent av rosterna. Detta
parti gick till val med uttryckligt fokus pa korruptionsfragor och kan darmed i nagon
man ses som foregangare till det fenomen som skulle komma att bli betydligt mer
vanligt 15 ar senare langre osterut. Dessa partier kan bast karaktariseras som niche-
eller till och med enfragepartier, helt jamforbara med de grona partier som borjade
etablera sig i borjan av 1980-talet och som sa smaningom vann plats i flera europeiska
parlament, eller de invandringskritiska eller direkt framlingsfientliga partier som nagot
senare borjade upptrada mer utbrett pa den europeiska partiscenen.®

De nya partier som kom att na stora framgangar i Central- och Osteuropa i bor-
jan av 2000-talet hade en rad saker gemensamt, vid sidan av sitt fokus pa korruptions-
fragor. Pa det stora hela kan man séga att de i mycket liten utstrackning polemiserade
med sina motstandare i substansfragor sasom skattenivaer, vélfardsreformer, energipo-
litik eller EU-medlemskap. | de allra flesta fall intog dessa partier liknande standpunk-
ter som majoriteten av de etablerade partierna. | stéllet lyfte de fram det som brukar
bendmnas “valence issues”, dvs. frigor som snarast har med politikens form &n dess
innehall att gora, sasom hederlighet, transparens och kompetens (se, Green, 2007).
Kort sagt havdade de att de var béttre skickade att genomféra den politik som de flesta
andra av de etablerade partierna var Gverens om, men standigt misslyckades med.
Korruptionsfragan kan darmed ses som en delvis annorlunda fraga jamfort med miljo
och invandring, eftersom den lika mycket — eller till och med mer - handlar om hur &n
vilken politik som bor bedrivas.

En annan skillnad mellan korruptionsfragan och exempelvis miljofragan ar att
den forra med trovardighet bara kan bedrivas av partier som aldrig varit inblandade i
korruptionsskandaler sjélva. | de flesta lander exkluderar det flertalet av de etablerade
partierna, vilka ofta vid atminstone nagot tillfalle ertappats i tvivelaktiga affarer. Nya
partier och anti-korruptionsretorik ar darfor en synnerligen bra kombination, sérskilt
om dessa nya partier inte har alltfér manga personer med tidigare forflutet inom politi-
ken. Just detta ar ett annat utmdrkande drag for de mest lyckosamma anti-
korruptionspartierna. De bildades i regel med fa eller i vissa fall knappt nagra etable-
rade politiker, utan snarare av valk&nda personer, som gjort sig omtyckta och respekte-
rade for sina insatser pa andra omraden.

Bulgariska NDSV (Roérelsen for kung Simeon I1) &r sannolikt det mest idgonfal-
lande exemplet. Det startades som namnet antyder av landets ex-kung Simeon II, som
tillbringat hela sitt vuxna liv utomlands, foretradesvis i Spanien, dar han gjort sig kénd
som en duglig affarsman. Hans anseende i Bulgarien var vid aterkomsten mycket stort

® Nichepartier definieras vanligen genom sitt fokus pa et fatal, icke-ekonomiska frigor, medan enfrageparti har ett
annu snavare fokus (Meguid, 2008: 3-4). | praktiken &r det mycket séllan sa att ekonomiska fragor, sdsom skatter
och valfard, helt saknas i nagra partiers program, vilket gor frdgan om vad som &r ett nicheparti och inte till en
kvalificerad avvagning. Min beddmning &r dock att de allra flesta av de nya partier som behandlas i detta kapitel &r
att betrakta som nichepartier, eller anti-korruptionspartier som jag valjer att kalla dem. Detta i motsats till de eta-
blerade partier som till och fran anvander anti-korruptionsretorik.
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och nér han bara manader innan valet 2001 tillkdnnagav att han bildat ett parti och av-
sag stalla upp i valet var succén ndra nog given pa forhand.

Samma ar bildade Lettlands davarande centralbankschef, Einars Repse, New
Era, vilket mindre &n ett ar senare vann parlamentsvalet. Aven Repse hade ett mycket
hogt anseende i landet, inte minst i fragor som rorde moral och hederlighet, men dven
som en mycket kompetent tjansteman. Det dr nog inte for mycket sagt att havda att
befolkningen mer eller mindre krdvde att Repse skulle stélla upp, varfor dven New
Eras framgangar var tamligen séakra pa forhand.

Ytterligare exempel ar Juhan Parts som rekryterades som partiledare till est-
landska Res Publica fran sin position som chef for riksrevisionsverket, manader innan
parlamentsvalet 2003 och Viktor Uspaskich, som i och for sig hade ett forflutet inom
litauisk politik, men som framforallt gjort sig k&nd som stenrik affarsman och som
2004 startade Arbetarpartiet, som senare pa aret vann parlamentsvalen. Vid sidan av
dessa finns &ven journalister, programledare och till och med en livvakt, vilka med
samma betoning av lika delar hederlighet, kompetens och fordomanden av motstan-
darna lyckades relativt val med sina nybildade partier.

Att sakna politisk erfarenhet &r saledes inte en belastning, utan tvartom dessa
partiers framsta tillgang och ett slags garant for att man inte varit inblandad i politiska
skandaler tidigare. Korruptionsfragan passade dessa ledare som hand i handske, vilket
leder oss in pa den kanske mest relevanta aspekten av trendskiftet, namligen anti-
korruptionspartiernas enastende och upprepade valframgangar.

Storre valframgangar och oftare

Som redan tidigare antytts har valframgangarna for nya anti-korruptionspartier under
2000-talet natt oanade hojder och dartill vid upprepade tillfallen i atminstone sju av de
tio nya EU-medlemmarna i Central- och Osteuropa. Att nya partier bara vinner plats i
parlamentet har historiskt sett varit en relativt ovanlig foreteelse och att vinna mer &n
tio procent av rosterna har bara sju partier lyckats med mellan 1945 och 2000. Bést
lyckades Silvio Berlusconi 1994 och Andris Skele 1998, da de vann 21 procent av
rosterna med sina nybildade partier, Forza Italia respektive Lettiska Folkpartiet. Under
2000-talet daremot har detta intraffat inte mindre &n tio ganger, varav nio i Central-
och Osteuropa. Vid fem tillfallen &r det rimligt att havda att dessa partier till och med
vann valet, antingen pa grund av de blev storsta parti rost- eller mandatmassigt, eller
for att de kom att fa premiarministerposten i den féljande regeringen. Mest framgangs-
rik var den tidigare namnde Simeon (numer med efternamnet Sakskoburggotski), som
vann néra 43 procent av rosterna och jamnt hélften av platserna i parlamentet. Han
skuggas dock tétt av landsmannen Bojko Borisovs Medborgare for Bulgariens europe-
iska utveckling (GERB) som é&r det enda exemplet pa ett anti-korruptionsparti som pa
egen hand bildat regering, 1at vara i minoritetsstallning.
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Tabell 1: Europas mest lyckosamma nya partier

Parti Land Ar Roster Placering | Utfall

(%)
Rorelsen for Sime- Bulgarien 2001 | 42,7 1 Premiarminister
onll*
GERB* Bulgarien 2009 | 39,7 1 Premiarminister
Arbetarpartiet* Litauen 2004 | 28,6 1 Regering
Res Publica* Estland 2003 | 24,6 2 Premiarminister
New Era* Lettland 2002 | 24,0 1 Premiarminister
Folkpartiet Lettland 1998 | 21,2 1 Reg./opp
Forza Italia Italien 1994 | 21,0 1 Premiéarminister/opp.
Nya unionen Litauen 2000 | 19,6 1 Opposition/regering
Demokratisk forny- Portugal 1985 | 17,9 3 Opposition
else*
List Pim Fortuyn Nederlanderna | 2002 | 17,0 2 Regering
TOP 09* Tjeckien 2010 | 16,7 3 Regering
Reformpartiet Estland 1995 | 16,2 2 Opposition; regering
Framstegspartiet Danmark 1973 | 15,9 2 Opposition
Nationella férnyel- Litauen 2008 | 15,1 2 Regering
separtiet*
For Lettland Lettland 1995 | 15,0 2 Opposition

*Anti-korruptionspartier

Kalla: www.parties-and-elections.de

Kommentar: Tabellen inkluderar alla partier som vunnit minst 15 procent av rdsterna och kommit
bland de tre framsta i det forsta val de stéllt upp i sedan 1945. Bara val som betraktas som demo-

kratiska ar medraknade.

Det forefaller darmed tdmligen uppenbart att anti-korruptionsretorik ar ett
mycket kraftfullt vapen i handerna pa nya partier, med trovardiga, kompetenta
och karismatiska partiledare. Lat oss, innan vi diskuterar de fyra partier som
var sjalva utgangspunkten for vart forskningsprojekt mer ingaende, granska i
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vilken utstrackning detta pastaende har mer generell giltighet, dvs. huruvida
partier som politiserar korruption tenderar att vara mer framgangsrika an parti-
er som inte gor det.*

| tabell 2 visas de genomsnittliga procentuella férandringar av andelen ros-
ter fOr ett antal olika kategorier av partier som antingen satt i parlamentet innan
valet eller som kom att sitta dar efter valet. Helt vantat gick regeringspartierna
generellt sett tillbaka nagot medan oppositionspartierna i motsvarande grad gick
framat. Det mer intressanta ar emellertid att saval nya partier som partier som
politiserar korruption ar betydligt mer framgangsrika an 6vriga, med 6kningar pa
i genomsnitt dver atta procentenheter. Det dr dock viktigt att poangtera tva saker,
dels att nya partier per definition inte kan ga tillbaka och dels att de for att inklu-
deras i studien maste ta sig dver sparrgransen. Darmed maste genomsnittet for
nya partier hamna pa minst 4-5 procent och detta galler aven for de korruptions-
politiserande partierna, eftersom de ofta ar nya.

Tabell 2: Genomsnittliga forandringar av partiers valresultat (antal partivalsresultat)

Korruptions-  Regerings- Storsta reger- Oppositions- Storsta Nya partier
politiserande  partier ingspartier partier oppositions-

partier partier

+8,2 (29) -3,0 (163 -4,1 (87) +1,6 (313) +4,2 (85) +8,5 (23)

Kommentar: Det sammanlagda antalet partivalsresultat ar 476.

Kalla: Egna berakningar utifran valresultat p& www.parties-and-elections.de

Lat oss i stallet se i vilken utstrackning korruptionsfragan tenderar att 6ka eller
minska valresultaten for de partier som utnyttjar den i jamforelse med dem som
inte gor det. Tabell 3 ger klara besked pa den punkten: Alla kategorier av partier
nedan lyckas avsevért battre nér de anvander sig av anti-korruptionsretorik. Har
ar det dock viktigt att papeka att antalet fall ar relativt f3, men det ar anda an-
markningsvart att nya partier som politiserar korruptionsfragan néstan ar dubbelt
sa framgangsrika som nya partier som véljer att fokusera pa andra fragor. Vart att
notera dr ocksa att oppositionspartier som inte utnyttjar korruptionsfragan knappt
vinner nagra framgangar 6ver huvudtaget i genomsnitt. Men nar detta vapen an-
vands blir framgangarna i gengald betydande.

* Foljande avsnitt baseras pa Bégenh_(_)lm, 2010, som behandlar de elektorala effekterna av korruptionsretorik i
valkampanjer i 13 lander 1983-2007: Osterrike, Bulgarien, Tjeckien, Danmark, Grekland, Norge, Polen, Portugal,
Ruménien, Slovenien, Spanien, Sverige och Storbritannien.
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Tabell 3: Genomsnittliga férandringar av valresultat for partier som utnyttjar resp. inte utnytt-
jar korruptionsfragan

Anti-korruptions- Oppositionspartier Storsta oppositionspartier Nya partier
retorik

Nej +1,2 (289) +2,6 (72) +8,5 (23)
Ja +9,7 (24) +13,4 (13) +16,7 (5)

Kommentar: Det sammanlagda antalet partivalsresultat ar 476.

Kalla: Egna berakningar utifrdn valresultat paA www.parties-and-elections.de

Det &r ju i hogsta grad rimligt att tro att graden av korruption i ett samhalle har en
viss betydelse for hur framgangsrika partier som politiserar just den fragan ar. Det
konstaterades ju ovan att det finns en stark samvariation mellan grad av korruption
och forekomst av anti-korruptionsretorik i valkampanjer. Det &r pd samma sétt rim-
ligt att tro att detta samband géller for graden av framgang.

| tabell 4 visas de genomsnittliga valresultaten for olika kategorier av partier
som verkar i lagkorrupta samhallen.® | enlighet med resonemanget ovan &r antalet
partier harvidlag mycket litet och skillnaderna mellan de olika partikategorierna &ar
sma, vilket indikerar, &ven om inga sakra slutsatser kan dras, att korruptionsretorik
faller tamligen platt i l&nder dar detta uppfattas som ett mindre problem.

Tabell 4: Genomsnittliga valresultatsforandringar i lagkorrupta lander

Anti- Regerings- Storsta re- Opposi- Storsta opposi- Nya partier Alla
korruptions-  partier gerings- tionspartier tions- partier

retorik partier

Nej +0,8 (139) +0,8 (36) +4,9 (6)

Ja +1,2 (3) +2,7 (2) -(0) +0,1 (5)
Alla -2,0(81)  -2,4(41) +0,8 (142)  +1,0 (38) +4,9 (6)

Kommentar: Det sammanlagda antalet partivalsresultat ar 223.

Kélla: Egna berakningar utifran valresultat pA www.parties-and-elections.de

| tabell 5 redovisas samma siffror for partier som ar verksamma i medelkorrupta
lander.® Det ar fortfarande relativt fa fall, men resultaten pekar tydligt i hypote-
sens riktning: Effekterna av anti-korruptionsretorik blir starkare ju mer korrupt
ett land &r. Vart att notera ar dock att regeringspartierna inte lyckas samre i me-
del- &n i lagkorrupta lander.

% Lander som noterar ett genomsnitt p& minst 8 pd Transparency Internationals tiogradiga skala kategoriseras har
som lagkorrupta.

8 Lander som noterar ett genomsnitt p& mellan 5 och 7,99 pa Transparency Internationals tiogradiga skala katego-
riseras har som medelkorrupta.
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Tabell 5: Genomsnittliga valresultatsférandringar i medelkorrupta lander

Anti- Regerings-  Storsta Opposi- Stdrsta op- Nya par- Alla

korruptions-  partier regerings-  tionspartier positions- tier

retorik partier partier

Nej +0,7 (82) +4,8 (20) +7,6 (3)

Ja +8,3 (8) +11,0 (3) +13,3(2) 8,3
®

Alla -2,4 (44) -2,4 (23) +1,4 (90) +5,6 (23) +9,9 (5)

Kommentar: Det sammanlagda antalet partivalsresultat ar 134.

Kalla: Egna berékningar utifran valresultat p& www.parties-and-elections.de

Lat oss da ocksa se hur kraftfullt korruptionsvapnet ar i hogkorrupta lander.’
Med hjalp av tabell 6 kan vi sla fast att hypotesen verkar halla. Effekterna ar har
mycket kraftiga i samtliga kategorier, men mest sa bland nya partier, aven om
antalet fall har ar som minst. | de fall det storsta oppositionspartiet valt att ga till
val pa korruptionsfragan har dessa i genomsnitt gatt fram med nara 17 procent-
enheter, medan samma kategori av parti som véljer andra valfragor stannar vid
en valvinst pa i genomsnitt knappt fyra procentenheter. Noterbart ar ocksa att
regeringspartier har svarare att gora sig gallande i hogkorrupta lander. Det storsta
regeringspartiet backar i genomsnitt med néra nio procentenheter.

Tabell 6: Genomsnittliga valresultatsférandringar i hdgkorrupta lander

Anti- Regerings-  Storsta Opposition-  Stdrsta opposi- Nya Alla

korruptions-  partier regerings-  partier tionspartier partier

retorik partier

Nej 2,8 (68) 3,9 (16) 6,6 (9)

Ja 12,5 (13) 16,9 (8) 19,0 (3) 10,0
(16)

Alla -5,7 (38) -8,9 (23) 3,4 (81) 8,0 (24) 9,7 (12)

Kommentar: Det sammanlagda antalet partivalsresultat ar 119.

Kalla: Egna berakningar utifrdn valresultat pd& www.parties-and-elections.de

Avslutningsvis ska vi vénda blickarna mot regeringen for att se hur anti-
korruptionsretorik paverkar deras majligheter att sitta kvar vid makten. Tabell 7
ger som synes stod at resonemanget ovan, namligen att effekterna av korrup-
tionsretorik okar ju mer korrupta landerna &r samt att regeringar tenderar att falla
betydligt oftare i hdg- an i lagkorrupta lander generellt, men i annu hogre grad

7 Lander som noterar ett genomsnitt p& under 5 pa Transparency Internationals tiogradiga skala kategoriseras har
som lagkorrupta.
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om de utsatts for korruptionsanklagelser. Inte i nagot av de undersokta valen har
regeringar i hogkorrupta lander helt och hallet lyckats sitta kvar vid makten. |
hela 92 procent av fallen faller regeringen i sin helhet och i resterande fallen far
delar av regeringen avga. | de fall regeringarna inte utsatts for korruptionsankla-
gelser i hogkorrupta lander sitter de kvar i hela 44 procent av fallen, vilket &r en
betydande skillnad och faktiskt ungefar samma som for det totala genomsnittet.
Det ar alltsa korruptionsanklagelser eller korruptionsretorik som verkligen far
regeringar pa fall, inte misslyckanden med att hantera korruptionsproblematiken
per se.

Tabell 7: Regeringsskiften, korruptionsretorik och grad av korruption

Hogkorrupta Medelkorrupta Lagkorrupta
Anti-korruptionsretorik  Ja Nej Ja Nej Ja Nej

n % n % n % n % n | % n %
Regerings-
skiften
Ja 11 | 92 7 44 14 | 78 19 | 48 1100 |9 29
Delvis 1 8 2 12 1 6 3 7 0|0 3 10
Nej 0 0 7 44 3 16 18 | 45 0|0 19 | 61
Total 12 | 100 | 16 | 100 | 18 | 100 | 40 | 100 |1 | 100 | 31 | 100

Kéllor: Valrapporter i Electoral Studies, West European Politics och European Journal of Political
Research.

Kommentar: Resultaten &r signifikanta for de medel- och hégkorrupta landerna, men inte resulta-
ten for de lagkorrupta. Antalet analyserade val i de hogkorrupta landerna ar 28, i de medelkorrup-
ta 58 och i de lagkorrupta 32.

Fyra framgéngssagor

Det ar nu dags att atervanda till de fyra partier vars exceptionella framgangar i bor-
jan av 2000-talet var utgangspunkten for vart forskningsprojekt. Fragan vi stallde
oss var hur det kunde komma sig att helt nya partier sa snabbt kunde na sa stora
framgangar.

De yttre forutsattningarna for ett framgangsrikt anti-korruptionsparti ar sa
klart att korruption uppfattas som ett stort problem bland véljarna. Sa ar ocksa
fallet enligt nya undersokningar i Eurobarometer (Special Eurobarometer 325,
11: 2009). Aven Transparency Internationals arliga matningar ger liknande resul-
tat (www.transparency.org).

Men det ar inte tillrackligt att en sakfraga uppfattas som viktig for att ett niche-
parti ska vinna framgangar. For det forsta finns det andra fragor som véljarna ocksa
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uppfattar som viktiga och vilka inte de nya partierna direkt adresserar. Det skulle i sa
fall tala for att rosten anda till slut laggs pa ett etablerat parti. For det andra finns det
alltid en osékerhet vad galler nya partier, bade kring huruvida de ska lyckas ta sig
over procentspérren till parlamentet — i annat fall &r det en bortkastad rést — och hu-
ruvida partiet verkligen har vilja och formaga att leverera det som man lovar. Aven
dessa forbehall talar till de etablerade partiernas fordel och forklarar atminstone del-
vis varfor nya partier haft sa svart att vinna framgang historiskt sett i vast. For det
tredje maste det ocksa finnas ett utbrett missndje med de etablerade partierna. Vélja-
re som pa det stora hela ar nojda med sina politiska foretradare har liten anledning
att résta pa nya, oprévade kort. Kort sagt, nya partier kdmpar i allmanhet i mycket
stark motvind och framgangssagorna hor trots allt till undantagen.

NDSV, New Era, Res Publica och Arbetarpartiet utgor kérnan i projektet. Vi
har kartlagt de strukturella och institutionella forutsattningarna kring dessa partiers
uppkomst och valframgang samt vilka strategiska 6vervaganden partiledningarna
gjorde saval vid sjalva bildandet av partiet som under valkampanjen. De strukturella
faktorerna ror huvudsakligen ekonomiska indikatorer, dar hypotesen var att daliga
tider &r en forutsattning for framgang for nya partier. Det visade sig dock inte stam-
ma, atminstone om man tittar pa den ekonomiska utvecklingen. Alla partier nadde
sina framgangar i tider av ekonomisk uppgang med stark tillvéxt, sjunkande infla-
tion och arbetsloshet. Daremot lag arbetsldsheten pa en hog niva i samtliga lander,
vilket i sig kan ha varit grogrund for missnoje och dartill var de ocksa att betrakta
som mycket fattiga i relation till [&nderna i vést. De institutionella forutsattningarna,
dvs. valsatt och partifinansieringssystem skiljer sig inte i ndgon storre utstrackning
mellan landerna. Med undantag for Litauen som har ett blandsystem, har samtliga
lander proportionella valsystem med en spérr pa fyra procent i Bulgarien och fem
procent i de dvriga tre, vilket inte &r ett obetydligt hinder att ta sig 6ver. Dessutom
saknar nya partier per definition statlig partifinansiering, vilket gor det &nnu svarare
att sla igenom medialt.

Som ovan ndmnts har landerna det gemensamt att korruptionen uppfattas som
ett stort problem, dven om just Estland brukar framhallas som ett monsterexempel
bland de nya medlemslanderna. Alla lander har dock under hela den post-
kommunistiska perioden haft flera allvarliga korruptionsskandaler pa hogsta politis-
ka niva, vilket naturligtvis ar en gynnsam forutsattning for nya partier, obeflackade
av tidigare skandaler, som lovar att ta krafttag mot korruption och maktmissbruk.

| tva av fallen ar framgangarna relativt enkla att forklara, vilket redan berorts. |
saval Bulgarien som Lettland fanns det en uttrycklig efterfragan pa mer hederlighet
och kompetens bland politikerna och bade den forne kungen Simeon Sakskoburg-
gotski och rikshankschefen Einars Repse hade langt innan de tillkannagav bildandet
av NDSV resp. New Era, ett mycket starkt folkigt fortroende. Sa snart partierna var
bildade — eller till och med redan tidigare — hade de ett stabilt starkt stod bland val-
jarna och det var aldrig nagon tvekan om att de med latthet skulle klara procentspar-
ren till parlamentet. Darmed stod det ocksa tidigt klart att det var helt riskfritt att ros-
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ta pa dessa nya partier. Rosten skulle inte bli bortkastad. Med smarre skillnader géll-
er samma sak for Arbetarpartiet och dess ledare Viktor Uspaskich.

Det mest svarforklarade och darmed mest intressanta &r Res Publica.® Estland
var som namndes ovan ett av de minst korrupta l&nderna i de nya medlemslanderna
och till och med mindre sa &n vissa gamla. Det fanns inte heller samma omfattande
missndje med de politiska partierna, dven om dessa inte uppfattades som direkt po-
puldra heller i Estland. Den stora skillnaden var ocksa att det inte fanns nagra val-
kénda och populéra personer som kunde kapitalisera pa anti-korruptionsfragan. Det
saknades alltsa saval uttrycklig efterfragan pa anti-korruptionspolitik som tillgang pa
anti-korruptionspartier. Denna skillnad blev ocksa tydlig da en handfull unga man —
alla en bra bit under 30 — bildade partiet. Trots att sjélva tillblivelsen blev en stor
mediehandelse, lyckades partiet aldrig under de forsta manaderna tydligt etablera sig
over sparrgransen i opinionsundersokningarna. Man gjorde da tva viktiga saker:
Man bytte partiledare och man satsade pa en grasrotsturné genom landet dar i prin-
cip vem som helst var valkommen att vara med att utforma partiets politik och val-
manifest. | Juhan Parts - tidigare vélrenommerad chef for riksrevisionsverket - hitta-
de man ratt person att leda partiet och med honom vid rodret borjade media fa upp
6gonen for partiet, vilket 6kade synligheten bland véljarna. Att de gillade vad de sag
och horde ar tamligen uppenbart. | takt med att partiet blev mer kant steg ocksa opi-
nionssiffrorna och det var pa valdagen inte heller i Estland nagon tvekan om att Res
Publica skulle ta plats i parlamentet.

Intervjuer med ledande foretradare for Res Publica vittnar om ett noggrant och
systematiskt strategiskt arbete med att marknadsfora det nya partiet, vilket alltsa
ocksa gav resultat.

Avslutande kommentarer

Vart projekt syftade ursprungligen till att forsta varfor ett antal helt nya partier pa
kort tid vann exceptionella valframgangar, utan att egentligen erbjuda valjarna
nagot alternativt politiskt innehall, utan genom att framhéva en rad goda egen-
skaper med vars hjélp den politik som de flesta ansag 6nskvard skulle kunna rea-
liseras. Jag vill avslutningsvis lyfta fram den mekanism som vi tror kommer att
innebdra att nya partier — bade med och utan specifikt fokus pa korruption —
kommer att fortsatta att vinna stora framgangar och som darmed kommer att in-
nebdéra att de central- och dsteuropeiska partisystemen kommer att forbli instabila
under overskadlig tid.° Vi kallar denna mekanism for asymmetriskt stigberoende
eller asymmetric path-dependency och den innebér foljande:

8 Avsnittet baseras p& Bagenholm & Johansson Heind (2008).
® Detta resonemang baseras pa resultat i Bagenholm & Johansson Heind 2010b.
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De nya demokratierna i 0st skiljer sig avsevart jamfort med de gamla i vést
vad galler partisystemsinstabilitet (t.ex. valjarrorlighet fran ett val till ett annat
eller stod for nya partier) oavsett vilka jamforelser vi gor, nutida eller historiska.
Nagot forvanande kan vi ocksa konstatera att det inte finns nagon stabiliserande
trend under de 20 ar sedan demokrati inférdes. Tvartom nar valjarrorligheten,
antalet inkommande och utgaende partier ur parlamentet och stod for nya partier
sina hogsta nivaer i de senast hallna valen i regionen. Det bor dock papekas att
alla lander annu inte hallit sina sjunde val och att siffrorna kommer att justeras.
Tittar man vidare pa utvecklingen over tid i de enskilda landerna finns en del va-
riation, men var slutsats av denna jamférande studie ar att det ar partisystemsut-
vecklingen i sig sjalvt som till stor del forklarar variationen i regionen, ett feno-
men som vi valt att kalla asymmetriskt stigberoende. | korthet menar vi att lander
som hamnat i ett instabilt jamviktslage, dvs. dar véljarna ror mycket pa sig mel-
lan valen och dar nya partier tidigare haft upprepade framgangar, aven i framti-
den kommer att fa svart att bryta sig loss fran instabilitetsstigen. Eftersom poten-
tiella politiska entreprendrer vet att nya partier varit lyckosamma tidigare, kom-
mer det vid varje val att komma nya alternativ som vill prova lyckan. Och efter-
som valjarna misstror de etablerade partierna och erfarenhetsméssigt vet att en
rost pa ett nytt parti sallan ar bortkastad, kommer en betydande del av valjarka-
ren att bibehalla sitt rostbeteende. Omvant géller forstas att det varken finns nag-
ra starka incitament att lagga ner tid, kraft och icke obetydliga ekonomiska resur-
ser pa att konkurrera om valjarnas gunst om tidigare forsok varit fa och miss-
lyckade. Valjarna tenderar i ett sddant lage dessutom att betrakta de nya alterna-
tiven med storre skepsis, inte minst vad géller deras mojligheter att faktiskt ta sig
in i parlamentet. Den asymmetriska aspekten i det hela ligger i att det forefaller
lattare att ga fran stabilitet till instabilitet &n vice versa, och nér instabiliteten val
ar institutionaliserad &r den av ovan namnda skl svar att bryta.

Jag vill dock papeka att resonemanget ovan mer ska ses som en hypotes
som delvis, men inte till hundra procent har stod i det empiriska utfallet. Om var
hypotes stdammer kommer dock de post-kommunistiska ldndernas partisystem
under Overskadlig tid att ligga pa en konstant hor instabilitetsnivd och stora
framgangar for nya partier kommer att bli en helt naturlig del av dessa system.
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The EU as a Gender Policy Promoter in
Western Balkans “Facade Democracies”:
Achievements, Gaps and Challenges

Andrea Spehar

The European Union (EU) has developed into an important actor in the field
of gender equality. In terms of mere legislation, the principle of gender equal-
ity has unlike any other area of EU social policy grown in propensity with the
European integration process. Starting out with the demand on equal pay for
men and women, the principle of equality is now being integrated into all
Community policies and activities through the framework of gender main-
streaming. A large body of European legislative texts is dedicated to gender
equality. This is mainly made up of various Treaty provisions and Directives
concerning access to employment, equal pay, maternity protection, parental
leave, social security and occupational social security, the burden of proof in
discrimination cases and self-employment. The case-law of the European
Court of Justice is another key element. Today, EU has the tools to be a polity
that not only “affirms and shapes but also challenges gender power relations
in several areas of its activities” (Kronsell 2005: 1022).

Enforcing legislation and policy-making in the area of gender equality is
one way for the EU to be involved in the lives of the EU citizens, yet not the
only one. Being currently the world’s largest donor of official development
assistance and one of world’s main humanitarian aid donors, the EU can with
good reason be defined as a gender equality actor growing in importance as it
deepens its powers through a wider range of gender policy domains, enlarges
the number of member countries, and has an increasingly powerful presence
on the world politics (Walby 2004: 4). In this paper | provide empirical evi-
dence drawn from two Western Balkans cases, Croatia and FYR Macedonia,
in order to explore in more detail the effectiveness European Union’s gender
strategy. The paper aims to answer the following questions: Which gender
equality achievements can be attributed to the EU gender equality promotion?
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What are the political limitations of EU gender equality policy making in the
Western Balkans?

European Union: a powerful gender equality actor?

Despite the wealth of research on the EU and gender, it is still unclear where
the EU is heading with its policy on gender policies, and whether the policies
actually help in bringing more equality between women and men or result in
the reverse. An optimistic view on the EU’s commitments and transformative
potential in this policy area emphasizes the progressive deepening and widen-
ing of EU gender policy during the last few decades (Beveridge and Velluti
2008:2). According to Stimer (2009), “a basic evolution took place in EU
gender policies from a focus on women’s issues to an acknowledgment of
gender relations and the need to transform the traditional gender contract”
(Stmer 2009: 85). The deepening of EU powers over gender policy in the
Treaty of Amsterdam, the relatively broad interpretation of EU employment
policy and the recognition of the interconnectedness of the economic with
other domains within a gender regime are expected to led to a situation where
policies that affect employment also affect many other domains of gender
relations (Walby 2004: 22). ' A more skeptical perspective then again argues
that despite the actions taken at European level to eliminate discrimination
much remains to be done. Gender inequality across Europe remains elusive.
Figures from 2009 show that across Europe women earn on average 17.4 %
less than men. Although women’s participation in the paid labour force is in-
creasing, labour markets continue to be highly segregated, with women clus-
tering in lower paid sectors or grades. Moreover, the increased participation
of women in the labour market is largely characterised by a high proportion
of part-time work. This reflects the fact that women remain primarily respon-
sible for child-care, care of the elderly and the disabled. In addition, women
are under-represented in national Parliaments and other decision-making bo-
dies. Such inequalities persist despite a deep commitment at EU level to the
achievement of gender equality, as well as a sophisticated framework of anti-
discrimination laws across the EU member states. This situation is due to a
series of reasons, the principal one being that even though equality between
women and men is protected by law, this remains premised on a traditional
notion of gender contract, and thus substantive equality has yet to be fully

! Three examples of such policy areas, where, by definition, the policy is under Member State competence but
where EU concerns with employment policy have eventually led to gender policy innovations, are: 1. policies
concerning taxation and the provision of benefits and welfare: 2. issues of fertility and sexuality; contraception,
abortion, sexual preference: 3. combating on violence against women through policies for criminal justice and
public services (Walby 2004: 20-22).
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achieved. Emanuela Lombardo (2003), who has analysed the impact of EU
gender policy on Spain, for example, argues that “notwithstanding the unde-
niable advancements achieved, EU gender policy is still trapped in the ‘Woll-
stonecraft dilemma’, as it generates policies which, albeit progressive, have
always some negative effect on women” (Lombardo 2003: 163). According to
Lombardo, the main problem is that policy strategies still focus on tackling
the symptoms instead of giving more attention to the causes of gender ine-
quality, such as structural obstacles in the form of a patriarchal system
(Lombardo 2003: 170).

Equally, llona Ostner (2000) describes the results of the various Direc-
tives as a two-edged sword, meaning that the legislation did not abolish dis-
crimination but instead only required “good reasons for discriminatory prac-
tices and a minimum-means test” (Ostner 2000: 28). Social policies have
flourished in the process of European integration only as far as they have fit-
ted regulatory policies of negative integration in contrast to the redistributive
ones of positive integration” (Ostner 2000: 27). Therefore, ultimately “poli-
cies which do not focus on the centrality of the gendered division of care
work and the need to share family responsibilities end up becoming market-
oriented policies that encourage flexible forms of employment” (Siimer 2009:
84). The assessment of the effectiveness of EU policies may benefit from an
analysis of the impact that these have had on the national level, thus helping
us to identify opportunities and limits embedded in those policies. In this pa-
per | consider more in-depth both advantages and disadvantages of equality
policies in the EU, focusing in particular on the implications of these policies
for the Croatian and Macedonian gender equality context. Croatia and Mace-
donia belong to the region where the implementation of democracy has faced
long-term obstacles much greater than those encountered by the countries of
Central and Eastern Europe. Compared with Central and Eastern Europe, the
Western Balkans is a special category of accession candidates and the Stabili-
sation and Association Process (SAP) is a special version of the EU’s
enlargement policy.

EU and Western Balkans “facade democracies”

Since the 1990s, the EU has been steadily involved in a complex activity for
the stabilization and the progressive integration of the Western Balkans. To-
day, the term “Western Balkans” is used to refer to the countries of Albania,
Bosnia and Herzegovina (BiH), Croatia, the Republic of Macedonia, Serbia,
Montenegro and Kosovo. All Western Balkan countries strive for the Euro-
pean Union membership, and in 2003 the EU declared that the future of the
Balkans is within the European Union. The EU's Balkan policy has shifted
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from an agenda dominated by security issues to an agenda focused on the
Western Balkans’ EU accession prospects. A coherent approach to the region
has been developing: a framework has been put in place, political elites in the
region have verbally committed, and the policy tools successful in the previ-
ous wave of Eastern enlargement are there.

However, the countries of Western Balkans are said to have a different
political culture from the other East European countries (Bebler 2008). The
countries of this region have serious political and security problems, includ-
ing the existence of intolerance, pathological nationalism and xenophobia,
underdeveloped democratic political culture, the lacking art of compromise’
(Bebler, 2008, 8). Arguably, the Western Balkans represent the most difficult
set of prospective accession countries so far encountered by the EU (Pridham,
2008). Most of the newly founded states are very weak; the rule of law is not
yet established; privatization has been done in a quite haphazard way, thus
adding to the criminalization of the economy and the whole society; and cor-
ruption is still very high. Economic failure had a devastating effect on living
and health standard across region, forcing millions of people who had hitherto
enjoyed a secure income into outright poverty by the late 1990s. These cir-
cumstances make the position of all citizens, especially the more vulnerable
ones, very uncertain. Women from Western Balkan countries are living with
these paradoxes and major difficulties due to the extremely turbulent times
they experienced with the disintegration of Yugoslavia — conflicts and wars
lasting for a whole decade. With regard to gender equality policy, we can as-
sume that the countries of Western Balkans represent highly unfavourable po-
litical context for the EU as a gender equality promoter. In this article the as-
sessment of the effectiveness of EU policies in Western Balkan will be ana-
lysed through two-country comparison between Croatia and Macedonia.
Croatia and FYROM are both candidate countries for EU membership, al-
though only Croatia has begun formal negotiations over membership in Octo-
ber 2005. FYROM was formally recognised as an EU candidate country in
2005, although membership negotiations have been delayed by violence at
elections in June 2008 and an on-going dispute with Greece about its name (a
region in Greece is also called Macedonia). There are also several economic
and political differences between countries (se table 1).
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Table 1: Post-Communist Croatia and Macedonia: Socioeconomic and Political Differences

Croatia Macedonia
SOCIAL AND ECONOMIC INDICATORS
GDP per capita, 2009 (PPP US) 17,703 9,170
Human development index (HDI country rank), 2005 47 69
Gender development index (GDI country rank), 2009 45 72
POLITICAL INDICATORS
Democratic reforms (Freedom House index), 2009 3.7 3.8
Women'’s representation in parliament (%), 2009 23 32
Political stability (Kaufmann), 2009 37 67
Rule of law (Kaufmann), 2009 60 a7
Voice and accountability (Kaufmann), 2009 64 53
Government effectiveness (Kaufmann), 2009 70 50

Note: Freedom House Index is a five-point scale where 5 is the highest and 1 the lowest score.
The Kaufmann indices rank each country on 0—100 point scales where higher = better governance
ratings. Source: Daniel Kaufmann, A. Kraay and M. Mastruzzi. 2006. Governance Matters V: Go-
vernance Indicators for 1996-2005. Washington, DC: World Bank. www.worldbank.org

The empirical data used in the analysis included primary and secondary tex-
tual documents as well as interviews with representatives of women’s
movements. A total of 20 interviews were conducted with women’s move-
ment activists; of these, 12 took place in Croatia and 8 in Macedonia. All of
the interviewees held key positions of trust and/or authority in the women’s
NGOs, women’s sections and committees of the political parties, trade un-
ions, and gender equality offices they represented. Some of them were cur-
rent or past presidents, national secretaries, or executive directors of such
organizations, while others were current or past members of the parliament
or other governmental bodies. All interviews were conducted between Janu-
ary and September 2009.

Benefits of EU’s gender equality power in Western Balkans

The research conducted in this paper identifies three levels of impact where
Croatian and Macedonian EU accession processes have been beneficial in the
gender policy context in these two countries: 1. introduction of new gender
legislation 2. introduction of institutional mechanisms for advancement of
gender equality 3. women’s movements strengths and legitimacy. The issue
of gender equality, being a fundamental principle of the European Union, rep-
resented an important segment of the EU conditionality which required sev-
eral changes in the Croatian and Macedonian laws relating in particular to la-
bour relations and domestic violence (se table 2). As part of the EU member-


http://www.worldbank.org/

162 Andrea Spehar

ship process, the Croatian and Macedonian governments have also developed
and set up national machineries for advancement of women. In Croatia, the
Parliamentary Gender Equality Committee has been operating since 2000, the
Gender Equality Ombudsperson since 2003, and the Government Office for
Gender Equality since 2004. In Macedonia, the Unit for Gender Equality has
been set up by the government in 1997 within the frame of the Ministry of
Labour and Social Policy (MLSP) with the purpose to influence the advance-
ment of women's position in conformity with the international documents.
Ten Commissions on Gender Equality within the ten Local Municipal Coun-
cils in Macedonia were established in 2000. In 2003 the Women’s MP Club
was formed, which works on promotion of gender equality in general and on
harmonization with EU gender equality standards as well as representing a
service for elected women in the Parliament.

Table 2. Beneficial impacts of EU gender policy framework in Croatian and Macedonian gen-
der equality context

The translation of EC gender Croatia
legislation into national law Law on Gender Equality (2003)
Law on Domestic Violence (2003)
Gender equality Act (2008)
Act on Maternity and Parental Benefits (2009)

Macedonia

Law on the Elections (2002)

Labour Relations Law (2005)

Criminal Code (2004)

Law on Equal Opportunities Between Men and Wom-
en (2006)

Establishment of institutional mechanisms for Croatia

gender equality Parliamentary Gender Equality Committee (2000)
Gender Equality Ombudsperson (2003)
County and municipal commissions for gender equali-
ty (2003)

Macedonia

Unit for Promotion of Gender Equality (1997)
Commissions on Gender Equality within the ten Local
Municipal Councils in Macedonia (2000)

Women’s Parliamentary Club (2003)

Positive impact on women’s mobilisation Gives legitimacy to Croatian and Macedonian wom-
en’s demands to their national decision-makers
Encourages the creation and development of wom-
en’s governmental and nongovernmental equality
organizations (through funding and civil society pro-
motion)
Encourages transnational exchanges, through the
‘partnership’ principle of EU programs which promote
‘contacts’ among women’s associations in Europe
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The EU accession process has been perceived by women’s activists, from
Croatia and Macedonia, as a great opportunity for advocating more efficiently
for the improvement of the situation of women, especially in the labour market.
As one women activist from Macedonia put it in one of the interviews: “The
EU gender equality legislation, policy and programs, and the mechanisms of
their implementation, although they are not perfect, provide the tools for influ-
encing the governmental policy towards ensuring gender equality. Macedonian
EU membership is perceived as a significant opportunity to adapt various
mechanisms of democracy.” The Croatian women activist stated the following:
“The EU membership was a priority for the Croatian government, and this has
positive consequences for women. The governments have begun to observe di-
rectives, standards, opinions and recommendations of the EU related to equal
status of women and men. An increasing number of politicians (even if they are
not enthusiastic about the implementation of the gender equal opportunities
policies and laws) are influenced by the EU standards and at least try to behave
in a politically correct manner. Further, the government has started paying at-
tention to demands of women’s organsations”.

EU accession process was also perceived as beneficial for women’s or-
ganisations itself because women’s NGOs gained better access to EU bodies
and the right to apply for EU funding. The development of the women’s
movement during the 1990s throughout the Balkan countries was, in fact, one
of the positive miracles of this dark period of recent history. Women became
a cornerstone of an emerging civil society through their activism —their active
resistance against wars and warmongering, nationalist political elites, and of-
ten a large part of a nation’s intellectual elites; their courage in facing the
dangers of crossing the fault lines between conflicting parties and/or the hos-
tile majority in their own societies; and their empathy with victims as embod-
ied in their relentless humanitarian work. There are several signs of a positive
impact of the EU on the development of the women’s organisations in both
countries. Funding support for women’s organisations and for non-
governmental organisations working to achieve gender equality is an impor-
tant element in EU strategy to achieve greater gender equality. Women’s or-
ganizations from Croatia and Macedonia are actively participating in the de-
bate addressing the impact on women of EU accession and, to a certain ex-
tent, the future of Europe. Croatian women’s network and Macedonian
women’s lobby are for example members of European women’s lobby.
Transnational exchanges, encouraged through the ‘partnership’ principle of
EU programmes, promote ‘contacts’ among women’s associations. These are
a source of both learning, i.e. exchanges of knowledge and ‘good practices’
and the content of their demands), and moral support that arises from being
part of a network.
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Limits of EU’s gender equality power in Western Balkans

However, EU gender policy has also shown limits, as table 3 illustrates. In
spite of the above mentioned achievements, de facto gender equality is far
from being realised. In both countries, the governments give priority to the
managing of the economic and political situation, with gender issues being a
much lower priority. As an interviewee from the Macedonia pointed out: “As
a general remark, it can be stated that the policy developments in the Repub-
lic of Macedonia are very controversial and contradictory. On the one hand,
there is formal acceptance of very advanced policies, legal changes and
projects which should have an impact on the laws and institutions. Yet, these
activities usually end in action plans, reports and/or conclusions which are not
implemented; hence, they do not produce any actual change. On the other
hand, the patriarchal system of values is becoming even more powerful due to
the conservative Government being very strongly connected both with the Or-
thodox Church and (through the ethnic Albanians in the Government) with
the Islamic community, which has an increasing impact on everyday life (in-
troduction of religious education in the formal education system, campaigns
against abortion, support for having three, four and more children and de-
creasing the support for early childhood care).”

Table 3. Limits of EU Gender Policy promotion in Croatia and Macedonia

1) Weak impact on de facto gender equality. EU anti-discrimination policy has remained
confined within limits of liberal individualism, doing little to tackle the broader structural
aspects of gender (in)equality.

2) The implementation of the adopted legislation in Croatia and Macedonia is slow and in-
consistent due to the poor governance. Elite corruption and elite closure are the most
detrimental ones, since both work against core principles of democracy and gender
equality. Elite corruption, on one hand, violates the rule of law; elite closure, on the other
hand, undermines the equality of rights.

3) The lack of gender awareness affects the implementation of EU gender equality direc-
tives.

Laws guaranteeing equal opportunities for women, in line with European
standards and norms, have been adopted in both countries, however, the level
of implementation of legislative measures is perceived as very low and
women in both countries continue to face disparities in terms of jobs, wages
and political representation. The legal framework related to gender equality
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are in place, but on the other hand there is quite [a lot of] time remaining in
order to transpose these laws into the daily lives of the citizens. As an inter-
viewee from Croatia pointed out: “There is considerable focus on gender
equality issues in Croatia; however, accomplishing equal opportunities be-
tween women and men in the socio-political sphere as well as on the en-
forcement legislation level is undoubtedly a challenge. It will probably be
quite some time before the effects of the new legislation acts on gender equal-
ity are confirmed in social practice due to cultural patterns which are rooted
in the society.”

The interviewees are somewhat concerned about the motives of their re-
spective countries in relation to gender equality. As an interviewee from
Croatia pointed out: “It is still more compliance than commitment. It is still
more just to please the EU, but they have no choice because all the other, the
money and funds and programmes from the EU have the gender impact
evaluation. All interviewees discussed the impact of Gender Awareness or
Gender Blindness. This seems to be a problem which affects policy outcomes,
policy input and the behaviour of women and men in the labour market. The
interviewees point out that people in general are not aware when and if they
are being discriminated against and, if so, where they are supposed to go with
their complaint. One interviewee expresses it as; “I think that people do not
even know that this is a violation against all kind of international and national
legislation. You cannot be discriminated because of the gender. This is so
normal, so widespread that no one even complains because of that. Therefore
it will be hard work to get somebody to be this kind of case.” Interviewee
from Croatia is concerned that the lack of gender awareness affects the im-
plementation of EU gender equality directives. The standard of the legislation
is now at a good level in Croatia, but there are no results. The interviewee
says that; “If you had the political will to use that legislation, you could get
good results without changing anything in legislation itself. Mostly lack of
political will and understanding of what it means is the biggest obstacle to
achieve more gender equal society”. An Interviewee from Macedonia claims
that EU has to work on ways to better share their knowledge on gender equal-
ity in general and Gender Mainstreaming in particular in order to make effi-
cient implementation of the directives possible. The interviewee means that
there is a rejection of the idea of gender equality and people deny that this is a
problem; consequently there is no practical implementation. The result is lack
of guidelines and strategically focused documents on gender equality in the
labour market. Several interviewees mention the need for pressure or penal-
ties from the EU if the legalisation is not implemented correctly.
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Bridging the fake compliance with EU gender equality norms
and policies?

So in conclusion, many of the women who took part in this research agreed that
Croatia and Macedonia have made significant progress in terms of reform of
gender equality legislation. But they also insisted that implementation of the leg-
islation and policy needed close scrutiny, increased resources and real commit-
ment, not just tokenism. According to them, Croatia and Macedonia still need to
demonstrate that they respect EU:s and women’s organisations demands for
equality and freedoms, by ensuring the authorities meet the EU criteria for ‘sta-
bility of institutions guaranteeing democracy, the rule of law, and human rights’.
The resounding plea from these women was for Croatia and Macedonia not to
simply raise expectations of equality and freedom, but to actualise support for
every woman to become a true citizen of Europe with all the power and autono-
my which this entails. There was an especially large number of complaints in
both countries that the laws were enacted incompetently, in too much haste, and
that they remained but empty words.

The implementation of the adopted legislation in Croatia and Macedonia
is slow and inconsistent. That is one of the main problems raised in examin-
ing the coherence of the EU’s gender equality approaches to the Western Bal-
kans. There is a stark contrast between stated goals and their actual imple-
mentation. No wonder ‘Europeanisation’ looks different when seen from
Brussels and from the countries at the receiving end. This is also where
‘gender policy fatigue’ within the EU meets ‘accession fatigue’ in the Bal-
kans. The political elites in the region very often use verbal commitments to
EU accession as a smokescreen for business as usual. Poor implementation is
directly related to lack of awareness of the laws and how to implement them
by both duty bearers and rights holders. Poor implementation is also sympto-
matic of deeply ingrained negative attitudes and gender stereotypes, which
cannot be uprooted through legislation alone. The lack of litigation from be-
low, a lack of support by governments, weak equal treatment bodies, short-
comings in the judiciary; these shortcomings lead to the fact that a lot of the
transposed legislation has remained as “dead letters”. This is however not
specific for the Western Balkans. It is indeed more of a rule rather than an
exception that international and national reports evaluating the progress to-
ward gender equality single out the need for successful implementation as a
missing prerequisite in the attainment of equality goals.

Besides poor implementation which can primarily be attributed to the
lack of good governance in Western Balkans states, the nature of EU strategy
itself is misleading because it does not recognise the between "equality of
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rights” and "equality of results." The fact that women and men are equal in
their rights does not mean that they will achieve the same results. Anti-
discrimination policy has remained confined within limits of liberal indivi-
dualism, doing little to tackle the broader structural aspects of gender equali-
ty. Beneath a surface of legal guarantees, there are informal social mechan-
isms that hinder people in practicing their rights effectively. Among the me-
chanisms that reduce the effectiveness of given rights, elite corruption and
elite closure are the most detrimental ones, since both work against core prin-
ciples of democracy. Elite corruption, on one hand, violates the rule of law;
elite closure, on the other hand, undermines the equality of rights. Whether
there is democracy in, at least a formal sense, depends on people's constitu-
tional entitlement to freedom rights. But whether democracy is effective or
not does not automatically follow from the institutionalization of rights. It
depends on the features of a society's elites: their sensitivity to people's rights
and their openness to underprivileged groups, among which women are the
potentially largest one, accounting for at least half of the population in any
society.
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Minoritet och majoritet. Hur handskas de med
varandra? Exemplen Schweiz och Spanien

Ingmar S6hrman

Vad ar egentligen en majoritet och vad ar en minoritet? Nar de latinamerikanska
landerna gjorde sig fria fran Spanien och Portugal bodde redan en stor mangd
spansk- och portugisisktalande i denna del av varlden och utgjorde redan da ma-
joriteten av talarna av respektive sprak, men ur ett europeiskt perspektiv var inte
detta nagot man ens diskuterade. Den politiska situationen, liksom den geofysis-
ka, spelar har en avgorande roll. Ar minoriteterna fortryckta av majoriteten och
pa vilka villkor?

| sin senaste roman skildrar Mario Vargas Llosa irlandaren Roger Case-
ments, som &r en verklig person, uppvaknande och stallningstagande for ett fritt
Irland, nar han studerat den hansynslosa kolonisationsprocessen i Kongo (och
senare i Amazonas), och inser att irlandarnas situation inte skiljer sig sa mycket
fran den afrikanska.

"Var inte Irland ocksa en koloni liksom Kongo? Trots att han hade ar-
betat hart under manga ar med att inte acceptera denna sanning som
hans far och manga irlandare i Ulster, liksom han sjalv, fornekade med
blind indignation. Varfor skulle det som var daligt for Kongo vara bra
for Irland? Hade inte engelsmannen invaderat Eire?” (Mario Vargas
Llosa, El suefio del celta, 2010: 110)

Detta visar hur viktigt sjalvmedvetandet ar for att uppfatta sig i motsatsstallning
till en majoritet eller som en politisk aktor i styrkeposition.

Det finns inga etniska eller nationella majoriteter. Det ar alltid minoriteten
som definieras med utgangspunkt fran majoriteten, &ven om minoriteten kan re-
presentera en ursprungligare invandring i omradet, som till exempel baskerna
och de romansktalande grupperna i Schweiz och kanske sannolikt ocksa samerna
I Skandinavien. Det etniska har oftast en exotisk och rural konnotation knuten till
sig, och ur ett “framstegsvénligt” liberalt eller socialistiskt perspektiv har detta
anda till 1900-talets sista decennier oftast ansetts vara en bakatstravande kraft
som kan leva kvar som en kuriositet, om det inte rent av skall motarbetas.
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I Spanien betecknades baskiska, galiciska och katalanska (och valencianska
m.fl. katalanska varieteter) som spanska dialekter under Francotiden. Detta inne-
bar inte att de skulle vara dialekter av spanska spraket utan spansk anvandes som
adjektiv till landet Spanien, medan man i konstitutionen betecknade spraket med
termen kastiljanska, vilket varit fallet i ndstan samtliga spanska konstitutioner
forutom 1923-ars grundlag. Aven i Sverige kunde bruket av samiska bestraffas
och framforallt motarbetas och foraktas dnda langt in i senare delen av 1900-talet
(Hansegard, 2000).

Nationell minoritet avser snarast att beteckna en historisk minoritet, alltsa
en grupp som sedan minst 100 ar finns i landet vilka stélls i motsatts till invand-
rade minoriteter, vilka i dagens varld med snabba férandringar inte ar sa olika de
historiska och framfor allt inte mindre viktiga, &ven om man oftast bortsett fran
dessa i diskussionen om minoriteter.

Oftast har man tagit sprakliga och religiosa och kulturella skillnader som
kriterier for att identifiera en grupp, vilken sjalvt finner sig vara annorlunda an
majoritetssamhdllet i ndgon bemarkelse. En speciell grupp &r de transnationella
minoriteterna som romer och tidigare judar. Det speciella med dessa har da varit
just det transnationella, som till stor del beror pa aktiv eller passiv forféljelse och
exkludering ur samhaéllet av olika manga ganger fortackta rasistiska eller ekono-
miska skél.

| dagens heta debattlage om islam och med islamofobiska politiska stall-
ningstaganden i flera lander, ar det viktigt att framhalla tesen om de tre kulturer-
nas Spanien, dar det islamiska och judiska lange samexisterade med de romanska
kulturerna. Den judiska narvaron i Europa &r uraldrig (Schierenbeck 2004:73-
88), och den arabisk-islamska mer an 1000-arig. Att da se framforallt den senare
som ett nytt fenomen som forst nyligen kommit till Europa ar rent ohistoriskt.

Lange framstod maktforhallandena i Europa som en religios tudelning med
ett katolskt romansk-germanskt Vasteuropa och ett ortodoxt och slaviskt Osteu-
ropa. Senare delades Vasteuropa i en grovt sett katolsk romansk del och en pro-
testantisk germansk del, vilket avspeglat sig i EU-debatten &nda sedan Kol- och
Stalunionens dagar. Nyligen har man ockséa i nordamerikanska media sett be-
teckningen PIGS (Portugal, Italy, Greece and Spain) for att identifiera och ned-
vardera Sydeuropa i den harjande ekonomiska krisen. Irland som visserligen &r
lika illa ute och dessutom katolskt klarar sig ofta undan, troligen for att det “trots
allt” hor till den anglosaxiska virlden, och rent faktiskt indirekt genom historiska
familjeband beror en stor del av befolkningen i USA. Detta sagt for att visa hur
historiska ideologiska mentala granser dnnu paverkar den politiska verkligheten
eller i varje fall uppfattningen om densamma, men detta hindrar inte att aven be-
teckningen PIIGS forekommer.

Spraket ar en latt identifierbar markor, som alltid har sin bakgrund i en hi-
storisk-politisk atskillnad. Det ar latt hant att sprakliga skillnader dverdrivs av
olika, oftast politiska, skél, som ndr man vill utropa skotsk engelska till ett eget
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sprak, trots att inga liknande idéer har havdats fran andra engelsktalande omra-
den som ligger betydligt langre ifran Storbritannien. Att det har ar fraga om att
hévda den egna (skotska) minoriteten gentemot Storbritannien ar klart. Dessutom
ar det klart att de engelska “clearences”, etniska rensningar, pa 1700-talet helt
knéckte skotsk-galiskan (S6hrman 2004a: 53-58) och att engelska sedan senme-
deltiden har varit majoritetens sprak i Skottland.

Som exempelfall for denna artikel har vi Schweiz och Spanien med histo-
riska minoriteter och dessutom en stor invandring i modern tid.

Schweiz

Av historisk tradition &r Schweiz ett oerhort decentraliserat land. | Graublinden i
syddstra Schweiz sager man ofta att man aker till Schweiz, nar man lamnar den
egna kantonen, som da mentalt maste anses vara nagot annat an landet. Férmod-
ligen &r det just hembygden som skiljs ut fran det mer abstrakta begreppet land.
Det tar lang tid innan ett barn kan forsta ett begrepp som Sverige eller Finland.
Att inbegripa en massa okédnda stdder, samhéllen och landsbygd 1 “mitt land”
fordrar en hel del ideologisk abstraktionsformaga. Pa spanska talar man om la
tierra chica (’det lilla landet’), som just dr hembygden i forhallande till det mer
abstrakta begreppet patria (’faderneslandet’ eller mindre ideologiskt uttryckt
“’hemlandet’). Detta sista begrepp dr intressant, eftersom det i modernt svenskt
sprakbruk har blivit sa att allt som betecknas hem- &r det icke-svenska. En i Sve-
rige av svenska foraldrar fodd har inget hemsprak och det &r tveksamt om perso-
nen har ett hemland. Hemland &r sadant som invandrare har och i férekommande
fall skickas tillbaka till.

Rent parentetiskt kan det i detta sammanhang vara intressant att se hur
ett ord som modersmal semantiskt har forandrats. Tidigare var detta namnet
pa svenska spraket i skolan. Det fanns modersmalslarare, men sedan kom de
att bli svensklarare (eller i riktigt modernt sprakbruk svenskalarare), och med
tiden ateruppstod beteckningen modersmal med avseende pa alla invandrar-
sprak (och minoritetssprak) som undervisades i svenska skolor. De historiska
svenskarna star alltsa i dagens sprakbruk utan eget modersmal. Det &r inte
utan att Orwells nysprak (new speech) verkar ha kommit in i Sverige och
andra europeiska lander.

Forst med napoleonkrigen kom Schweiz att 1803 verkligen bli ett land och
inte bara ett mer 16sligt edsforbund. Fortfarande ar den lokala tillhérigheten ex-
tremt viktig i Schweiz.

Under lang tid erkande man bara tre officiella sprak i Schweiz: tyska,
franska och italienska. Forst nar Mussolini stéllde territoriella krav pa de rato-
romanska delarna, dar han ansag att man talade italienska dialekter erkandes i
en folkomrostning 1938 ratoromanska som ett nationellt sprak, inte officiellt.
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Termen nationellt sprak var till intet forpliktigande. Ett argument mot att er-
kénna den var att det faktiskt talades i fem olika varieteter (surselviska, sutsel-
viska, surmiran, puter och vallader) och att man inte kunde ha all information
pa alla fem varieteterna (Sundell 1984; Sohrman 2004a: 150-164). Nar man sa
skapade ett gemensamt skriftsprak, rumantsch grischun foll detta argument,
och 1996 erkéndes rdtoromanskan som “delvis officiellt sprak™, det vill sdga att
man skulle tillhandahalla Gversattningar av alla officiella texter pa detta sprak
och det kunde anvéndas i alla skrivelser till och fran myndigheter dven pa na-
tionell niva, men att man bara kunde vénta sig att fa tala spraket med ansvariga
i den egna kantonen.

Landet har en befolkning pa nastan 8 miljoner invanare av vilka en stor ma-
joritet nastan 5 miljoner har tyska som modersmal, 1,5 miljoner har franska, en
dryg halvmiljon italienska och ratoromanska (romansch) talas av drygt 50 000.
Siffrorna ar véxlande, eftersom alla talare i praktiken ar tvasprakiga. Dartill
kommer nastan en miljon invandrare. Av invandrarspraken ar bosnis-
ka/serbiska/kroatiska, albanska, portugisiska, spanska och engelska stérst med
mellan 75 000 och 120 000 talare. Dessutom finns en ganska stor turkisk grupp
om 45 000. Totalt finns omkring 800 000 invandrare.

Nationalspraken talas i huvudsak i relativt ensprakiga kantoner. Egentligen
ar det bara Fribourg och Valais (delat mellan tyska och franska) och Graublinden
(tyska, italienska och ratoromanska) dar man har ett i praktiken flersprakigt sam-
halle. Emellertid &r alla beslut delegerade till en lokal niva, sa att om i en tysk-
italiensktalande by i Graubiinden en tysktalande familj flyttar in och dndrar ma-
joritetsforhallandet kan de lokala myndigheterna bestamma att undervisningen i
skolan skall ske pa tyska i stallet for italienska. | praktiken fungerar det sa att
man har tva parallella klasser med varsitt undervisningssprak och dessutom un-
dervisning i det andra.

Tyskan och franskan dominerar varsin del av Schweiz, men ett sprakligt
problem ar att i den franska delen lar man ut standardtyska, medan man i de tysk-
talande delarna talar olika schweizertyska dialekter, och de fransksprakiga klagar
over att de inte far den spraktraning som behdvs for att forstd de tysksprakiga
schweizarna. | de franska delarna har man i praktiken dvergivit den ursprungliga
frankoprovensalska dialekten och talar en ostfransk standardfranska.

Att det under langre tid ratt en religios delning bland ratoromanerna och i
Schweiz 6verhuvudtaget med katoliker och reformerta protestanter har ocksa lett
till en forment spraklig grans. | ratoromanernas fall fanns det lange en ovilja att
forstd vad “de andra (=de som inte har samma tro som vi) ” séger”, men med l0-
kalradions framvaxt under 50-talet kom man att inse att det fanns mycket gemen-
samt bade ifraga om kultur och sprak och aven politiska intressen bland talarna
av dessa sprakliga varieteter aven om de horde till olika kyrkor, sa i allt vasent-
ligt &r denna religidsa uppdelning i VI och DEM borta i dag.
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Nar Osteuropa i borjan av 90-talet demokratiserades letade man efter mo-
deller for att skapa en ny minoritetspolitik, och just Schweiz och Spanien togs da
som exempel, men det visade sig snart att det inte ar sa enkelt att 6verfora ett sy-
stem till annat land. Den schweiziska decentraliseringen svarar illa mot mer cent-
raliserade organisationer, och i det spanska fallet ar det svart att finna andra mi-
noriteter med en sa stark ekonomisk och kulturell stalining som katalanskan.

| det schweiziska fallet kan man ofta tala om nagot slags parallella kulturer
men alltid pd majoritetens villkor (S6hrman 2004b), dar talarna av majoritets-
spraket oftast valjer bort det mddosamma inlarandet av minoritetsspraket om de
inte & uppvuxna med bada spraken. Visserligen talar manga tysktalande schwei-
zare franska och fransktalande kan tyska, men inte nédvandigtvis schweizertys-
ka, medan i Graubiinden de tysktalande som flyttar in eller som bor i helt tyskta-
lande delar inte anstréanger sig att lara sig italienska och ratoromanska. Detta fo-
refaller vara ett allmant fenomen. Majoriteten lar sig inte minoritetens sprak om
de inte behdver. Tvartom kan man mérka en viss aggressivitet gentemot anvand-
ningen av dessa sprak som “man” dé inte forstér, och i forlingningen &r det just
kénslan av utanforskap trots att “man” tillhor landets minoritet som kraftigt bi-
drar till att skapa framlingsfientlighet. Schweiz har ju mer &n 10 % invandrare
bland sin befolkning. Detta ar en situation som paminner om den svenska.

Det finns emellertid klara skillnader i behandlingen av historiska minori-
teter och invandrargrupper. | det forsta fallet utgor de visserligen ett kulturellt
sarméarke for landet, men de komplicerar tillvaron genom att inte anpassa sig
till majoritetskulturen och framférallt till majoritetsspraket. Efter lang tid av
ointresse och ovilja att pa nagot satt anpassa majoritetssamhallet till den reella
situationen, astadkommer man ofta vad man egentligen efterstravat, det sakta
forsvinnandet av minoritetsspraket, medan seder och bruk garna far finnas kvar
som en folkloristisk kvarleva. Detta &r da inte fallet med invandrarkulturer —
och religioner. En foljd av detta &r inférandet av minaretférbud i Schweiz un-
der hosten 2010.

Spanien

Historiskt sett tar det moderna Spanien sin form i slutet av 1400-talet under Fer-
dinand (av Aragonien) och Isabella (av Kastiljen) och kom att forbli en personal-
union sedan deras sonson Karl V (egentligen | av Spanien) 1516 arvde bada
kungadoémena och dessutom blev tysk-romersk kejsare 1519. Denna personal-
union upphdrde ar 1700 i och med att den siste habsburgaren pa den spanska tro-
nen, Karl 11, dog barnlés.

Aragonien var egentligen Katalonien, men kungaddémet bar av historiska
skal detta namn. Men da katalanerna stodde den &sterrikiske tronpretendenten i
stéllet for den franske, som vann striden, straffades katalanerna ekonomiskt, och
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sedan dess har deras sprak och sjalvstandighetsstravanden i olika perioder kraf-
tigt forfoljts.

Personalunionen forsvann i och med Borbonernas tilltrdde som kungar, och
Spanien har sedan 1700-talet var ett centralistiskt land, men detta har férandrats
sedan demokratin aterinfordes efter Francos dod.

Liksom i manga europeiska lander kom en romantisk vurm for det medelti-
da litteréra och historiska arvet i borjan av 1800-talet, men denna omfattade inga
forandringar i synen pa de aktuella minoriteterna bara pa deras ofarliga forgang-
na. Detta gallde ocksa de galiciska och baskiska kulturerna i Spanien. Jamfor sy-
nen pa det iriska, skotsk-géliska i davarande Storbritannien eller det bretonska
och det occitanska i Frankrike vid denna tid (Bjorkman 2004: 165- 87; S6hrman
2004a: 58-72).

| Spanien liksom pa andra hall i Europa kom en mer politiskt laddad situa-
tion att uppsta i slutet av forrforra sekelskiftet, delvis av nationalistisk konserva-
tivt slag och delvis av mer radikala stamningar. Dessa rorelser fick ny kraft under
den andra republiken 1930-1936 (1939), da vissa regioner fick ganska langtga-
ende sjalvstyre. Denna sjalvstandighet kvavdes snabbt av Franco.

Forst med den demokratiska konstitutionen fran 1978 och de senare regio-
nala konstitutionerna garanterades minoriteternas sprak en koofficiell stallning i
respektive autonom region (17 + 2 autonoma stader, Ceuta och Melilla).

Spanien har i dag en befolkning pa 46 miljoner. Denna lag lange stilla
runt 40 miljoner, men med de senaste arens starka invandring har befolkning-
en Okat kraftigt. | praktiken talar alla i Spanien fodda liksom de flesta invand-
rare spanska.

Katalanerna (i Katalonien, Valencia och pa Balearerna) ar omkring 8 miljo-
ner, galicierna 2 miljoner och baskerna omkring en miljon. Som alltid nér det
galler tvasprakiga personer ar siffrorna svara att fa exakta, eftersom det beror pa
sjalvuppskattning. Aven om valencianerna havdar att de talar ett annat sprak &n
katalanerna &ar dessa varieteter mycket narstdende och réaknas i sprakliga sam-
manhang ofta som tva varieteter av ett sprak. Har skall man dock komma ihdg att
begreppen sprak och dialekt ar politiska och inte lingvistiska. Darfor &r termen
varietet mer neutral.

Alla skolbarn i de autonoma regioner dar nagot av minoritetspraken har en
officiell stillning lar sig bade “minoritetsspraket” och spanska. Den yngre gene-
rationen som skolats i dessa sprak har utan tvekan uppnatt ett battre resultat inte
minst i att skriva respektive sprak an vad deras foraldrageneration gjort, och det
ar en mycket diskuterad fraga om detta lett till att deras kunskaper i spanska ar
samre an foraldrars. Detta later bestickande och anvénds ofta som argument mot
alltfor omfattande minoritetsspraksundervisning, men enligt en pagaende dok-
torsavhandling (Hawkey 2011) verkar det inte vara fallet, utan kunskaperna i
spanska &r lika goda som tidigare. Emellertid &r inte resultaten helt entydiga.
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Begreppet minoritet blir lite markligt i Galicien d&r majoriteten ar galicisk-
talande och alltsa utgor en majoritet i den egna regionen men en minoritet i Spa-
nien (NUfez Singala 2007: 134-135). | Katalonien &r ungefar halften katalanskta-
lande, och deras antal vaxer. | Baskien finns en stark minoritet som talar baskis-
ka (Jarlehed 2004: 202-228). Har ar problemet dock att det finns en stor dialekt-
splittring och den nya normaliserade varieteten, batua, & den som anvénds inom
undervisningen, men &ldre talare ar mer motvilliga att lara sig denna varietet.

Saval baskiska som katalanska talas dven i Frankrike, dar minoriteterna inte
tillforsakrats nagra sarskilda rattigheter. Basker och katalaner vill rdkna in ocksa
de franska delarna i ”kommande nya sjéalvstandiga ldnder”, och just dessa sjalv-
standighetsdrommar ar omdiskuterade. De kan rent av vara politiskt kontrapro-
duktiva, da de snarast far majoriteten att ta avstand till minoriteternas aktuella
autonomi.

| Spanien finns det drygt 4 miljoner legala invandrare. Av invandrargrup-
perna ar rumanerna (~1 miljon) flest, féljda av ecuadorianerna (cirka 700 000).
For rumanerna ar spanska ett narbeslaktat sprak som man lar sig relativt snabbt.
Den tredje storsta gruppen ar marockaner (~500 000) och sedan foljer olika la-
tinamerikanska grupper (t.ex. 300 000 colombianer) och flyktingar fran Subsaha-
ra. For latinamerikanerna ar Spanien det sjalvklara malet av sprakliga skal, men
med dagens hoga arbetsloshet (omkring 20 %) ar den véxande befolkningen ett
problem, och pa sikt en tickande politisk bomb.

Minoritet och majoritet

Som vi sett ovan ar det en skillnad i synen pa historiska minoriteter och invand-
rare. Det har atminstone i Europa blivit nagorlunda allméant accepterat att de tra-
ditionella minoriteterna skall ha sprakliga och andra sarskilda rattigheter, atmin-
stone teoretiskt, d&ven om det i praktiken kan vara annorlunda. Né&r det galler in-
vandrares rattigheter att behalla sprak, religion och traditioner forefaller detta
accepterat, sa lange som det bara rér hemmiljon och inte paverkar samhallet i
stort. Man kan tala om kulturell trangsynthet, som har en viss egenréattfardig fun-
damentalism 6ver sig. ”Du skall acceptera mitt sprdk och mina vanor om du
kommer hit och sluta med det som besvérar mig”. Framviaxten av fraimlingsfient-
liga partier &r ett bevis pa manga manniskors frustration infor bade en svar eko-
nomisk situation som létt skylls pa invandrare och minoriteter, som “kostar
pengar”. Man uppfattar detta som mentala och kulturella revirintrang, och dessa
kan finnas pa bada hall.

Aven minoritetspolitiker kan uppfatta en regerings tillmétesgaende som
ett revirintrang, och detta kan leda till en politisk radikalisering for att halla di-
stans till centralmakten och darmed kan behalla den egna politiska maktposi-
tionen. Manga uppfattar katalanskans starkande i skola och kulturliv som ett
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hot mot spanskan, vilket givetvis &r absurt néar det handlar om ett av varldens
mest talade sprak.

Ibland kan ett sprak talas i flera lander och en spraklig/etnisk majoritet i ett
land kan da stodja en minoritet av samma slag i ett annat land, som franskan och
italienskan i Schweiz vilka kan anvénda det stora kulturutbud som finns i Frank-
rike och Italien. Ibland kan minoritetens lojalitet av detta skal ifragasattas eller
rent av utnyttjas av den angransande majoriteten for egna syften. Sa har under
lang tid varit fallet med den ungerska minoriteten i Transsylvanien, d&ven om des-
sa idéer verkar ha avtagit i bade Ruméanien och Ungern. Med ultranationalister-
nas framgangar i Ungern kan dessa stdmningar forvantas ta fart igen. | Spanien
ar det daremot svaga minoriteter (baskisk och katalansk) i Frankrike som far kul-
turellt och sprakligt stod fran de spanska autonoma regionerna, men ocksa detta
kan uppfattas som illojalitet mot Frankrike, i synnerhet som de baskiska och séar-
skilt de katalanska sjalvstandighetsstravandena forstarkts under senare ar.

| Baskien ar situationen en annan genom den annu existerande nationalis-
tiska terroristorganisationen ETA med 900 mord pa sitt samvete sedan demokra-
tin inférdes. Denna organisation bildades for att kampa mot fortrycket under
Franco, men forandrades nar denne dog. Omkring 2/3 lamnade da organisatio-
nen, men en liten karntrupp, som lange erholl logistiskt stod fran ETA-
sympatisorer i Frankrike, fortsatte “kampen”. Existensen av en dylik organisa-
tion har forstas svartat ner de baskiska sjalvstandighetsstravandena. Liknande
rorelser har funnits i Galicien och i Katalonien, men de forsvann relativt tidigt.

En viktig faktor i hela spelet ar rédslan for det ofta inbillade hotet mot det
egna samhallet som ligger i det obegripliga — annorlunda (ofta oforstaeligt)
sprak, religion, konstiga seder som utg6r Den andre.

Ytterst handlar det om maktforskjutning, eller vad man uppfattar som detta.
Om vi anvinder Greimas’ aktantschema (S6hrman 1997: 82-86) for teateranalys
ger detta en god bild av skeendet. Varlden &r ju ett slags teaterscen.

Den process vi ser satts ofta igang av en forandring av maktbalansen, eller
av vad som uppfattas som en sadan eller vad som kan komma att bli en sadan.
Det kan alltsd vara en utveckling som blott och bart initieras av en moéjlig, kan-
ske bara retorisk, forandring. Det ar hotbilden som startar denna process. Detta ar
provokatoren, som far subjektet att agera for att uppna ett objekt med siktet in-
stallt pa att na ett slutmal. I processen finns dels hjalpkrafter, de krafter eller idé-
er som bar fram subjektet, dels motstdndare som vill forhindra denna process.
Over tidens gang kan detta férandras, och hjélpare kan vara tidigare motsténdare,
som da Kroatien brot sig ur Jugoslavien och darmed kom att hjalpa Slovenien till
sjalvstandighet, vilket knappast varit ett kroatiskt 6nskemal tidigare.

En maktférandring, som kan besta av 6kat (for)tryck, kan fa en svag och
ibland splittrad grupp att ena sig och med de till buds stdende hjalpkrafterna
uppna en nationell identitet for att pa sikt fa nagot slags erkannande av sprak och
kultur som i det rdtoromanska fallet eller i samernas fall i Skandinavien.
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Detta galler i praktiken aven invandrargrupper, som da de kanner sig
motarbetade eller bara asidosatta blir medvetna om att de delar vissa karakteri-
stika med andra liknande grupper och kan samverka for att uppna erkannande
och forbattringar av den egna situationen.

Maktforandring — Nationell identitet — Sjdlvbestimmande/erkdnnande

[provokatoren] [objektet] [slutmalet]

T
Spraket (religion, — (Etnisk) grupp <« Majoriteten, elitgrupper
kultur, m.m.) [subjektet] [motstandarna]
[hjalpkrafter]

For majoritetens del ar det fraga om att nationalistiska partier eller grupper
upplevs som hot mot den vedertagna ordningen och inte langre néjer sig
med en folkloristisk plats vid sidan av. Ofta ar det ekonomiska eller territo-
riella nackdelar for majoriteten som ligger bakom, dven om sprak och religi-
on ofta lyfts fram som huvudargument. Schemat skulle alltsa se ut sa har for
majoriteten:

Maktforandring — Nationell identitet — Konsolidering av makt/revir

1

Spraket (religion, — Majoriteten < Minoritet/invandrargrupp
kultur, mm.)

Sammanfattningsvis skulle man kunna sdga att majoriteten foredrar status
quo eller minoritetens totala integration i i majoritetssamhallet, medan mi-
noritetens ar det rakt motsatta. Detta dystra perspektiv kan bara férandras
om bada grupperna ar villiga att erkdnna varandra och att ge for att fd stabi-
litet och erkdnnande.
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Bilden av Berlinmuren: En visuell studie av
en konflikt

Iréne Nilsson

Natten till den 13 augusti 1961 intraffar det ofattbara i Europa. En mur
borjar byggas, en mur som skall dela staden Berlin i ett Vast- och Ostber-
lin. Muren ér till en borjan ett taggtradsstangsel, men ersatts sa smaningom
av betongblock. Soldater fran Osttyskland fortsatter anda fram till 1980-
talet att omvandla Berlinmuren till en ’perfekt’ grins genom prefabricera-
de block. Dessa inbjuder till att skriva pa, men ocksa till att *férskona’ ge-
nom att mala pa dem, en verksamhet som bara ar mojlig i den vastra delen
av Berlin. Att mala pa muren ar forbjudet men den aktiviteten fortsatter
fram till murens fall 1989.2 Berlinmuren stér i centrum for ett av de dra-
man som praglar senare halften av 1900-talet. Berlinmuren delar en stad,
vilken ligger som en 6 i den 6sttyska statsbildningen, DDR. Richard Weiz-
sdacker, borgmastare i Vastberlin 1981-1984, sager i ett sammanhang att
den tyska fragan forblir dppen s& lange Brandenburger Tor férblir stangd.®
Nar gransévergangarna oppnas mellan Ost- och Vistberlin den 9 november
1989 upphor murens funktion att utestdnga de Osttyska medborgarna fran
mojligheten att ta sig till vast via Vastberlin. | och med att gransen dppnas
faller muren bade bokstavligt och symboliskt. Darmed 6ppnas ocksa Bran-
denburger Tor, symbolen fér Berlin och ett enat Tyskland.

Det som ar kvar ndr muren faller ar bilden av muren. Bilden av muren
forekommer i otaliga bocker, kataloger, pa tv-skarmar men ocksa som en
del i en turistindustri. Manga har en egen minnesbild av den verkliga mu-
ren. Syftet med detta arbete ar att reflektera 6ver bilden av Berlinmuren
och vad den bilden formedlar och kommunicerar.

! Denna ess4 &r ursprungligen skriven hésten 2009 inom ramen for kursen Visuella kulturer i &mnet Konst-och
bildvetenskap, Goteborgs universitet.

2 Kuzdas, 1990, s 10-11.

¥ Rose, 2004, s 62.
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Manga filosofer och forskare har funderat och reflekterat éver bilden
och bildens roll som kommunikatér. Den tyske filosofen och konstkritikern
Walter Benjamin forknippas med begreppet tankebilder. Bilden &r for Ben-
jamin det primara, som ger material till tankar och idéer.* Lena Johannes-
son, professor emerita i konst- och bildvetenskap, visar i olika samman-
hang p& hur bilden kan behandlas som kallmaterial.® Den franske kritikern
och essdisten Robert Barthes reflekterar i en av sina bdcker Det ljusa
rummet kring bilden och bildens formaga att fanga betraktarens blick och
intressen pa olika nivaer, vilket konstvetaren Viveka Kjellmer lyfter fram i
sin avhandling.® E.H. Gombrich framhiver i en artikel "The Visual Image:
Its Place in Communication” bildens potential vad géller kommunikation,
men han staller ocksa fragan vad bilden kan eller inte kan gora battre an
det uttalade eller skrivna ordet. En vag att komma at vad bilderna vill for-
medla ar att uttrycka det i termer av en kommunikationsteori. Gombrich
vill dock gdra oss observanta pa att den information vi hamtar fran en bild
star oberoende av den ursprungliga intentionen med féremélet pé bilden.’
Visuell kommunikation blir synlig i kulturdebatten och i forskares sprak-
bruk under slutet av 1960-talet och bdrjan av 1970-talet. Johannesson me-
nar att kraftméatningen mellan Mac Luhans fascination infér teknologin och
Frankfurterskolans kulturbegrepp ger begreppet visuell kommunikation en
vidare spridning an till bara forskarvarlden.® Bilden kan ocksd ses om ett
utsnitt ur den visuella kultur som omger oss.

Visuella studier

Den teoretiska debatten ger olika definitioner av begreppet visuell kultur.
Vissa definitioner lagger tyngdpunkten pa det visuella objektet, pa bilden
eller artefakten, medan andra menar att visuella kulturstudier uppehaller
sig vid héndelser. Harigenom mojliggors att betrakta det som studeras som
en process. | den forsta upplagan av An Introduction to Visual Culture
(1999) foretrader Nicholas Mirzoeff den senare definitionen. Den teoretis-
ka litteraturen beror ocksa vad som menas med en handelse. Sunil Mang-
hani h&nvisar i sin bok Image Critique & The Fall of the Berlin Wall till en
skrift av Mirzoeff fran 2005, dar Mirzoeff i sin tur hanvisar till Michel
Foucaults teori om handelser. En hé&ndelse kan ses som ett sammanhang
eller nod inom vilket subjektet opererar och villkorar dess handlingsfrihet.

* Manghani, 2008, s 24.

5 Johannesson, 2001, s 226-246.
® Kjellmer, 2009, s 15.

" Gombrich, 1982, s 137-144.

8 Johannesson, 1987, s 41-47.
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“The study of events is to work by constructing around the singular

» 9

event, analyzed as a process... "

For att kunna analysera en handelse &r det ndédvéandigt att studera handel-
sen pa olika nivaer som var betraktaren star, bildens innehall och kontext
samt det globala sammanhang som mojliggor for betraktaren att ge mening
&t bilden.™ Vad kan en visuell kulturanalys vara i praktiken? Tva fragor ar
viktiga att stalla. Vilken typ av foremal eller handelser kan valjas ut for en
undersokning? Hur ga tillvaga for att studera dessa foremal?

| Visual Studies (2003) listar James Elkins ett antal intresseomraden,
som har varit och ar foremal for visuella studier. Elkins kommentar till
denna lista ar att den ar hoppldost brokig eller hoppfullt inkluderande. De
flesta studier, som gors inom omradet visuell kultur, handlar om film, fo-
tografi, reklam, video inklusive television, med andra ord populédra former
av kulturyttringar. Det handlar lite om malningar, skulpturer eller arkitek-
tur. Det finns dock exempel p& undantag.* | den andra upplagan av An In-
troduction to Visual Culture presenterar Mirzoeff ett smérgasbord av am-
nen, mojliga att studera inom féltet visuell kultur. Varje kapitel ar exempel
pa globala, transkulturella héandelser. Dessa kan handla om bilden av na-
turkatastrofer och krig, imperiers uppgang och fall, slaveri, ras och etnici-
tet, genderfragan och sexualitet. Vid studiet av dessa handelser anvéander
Mirzoeff traditionella medier som malningar, skulpturer, fotografier men
ocksa nyare medier. Denna essa vill reflektera 6ver vad en bild kan kom-
municera.’? Mojliga tillvagagangssatt for att kartlagga och analysera bil-
dens roll som kommunikatér kan hamtas fran traditionella forskningsfalt
som kommunikationsteori, teorier om blicken eller bildsemiotik. Val av
metod eller metodologisk ansats beror av det féremal eller den aspekt, som
skall analyseras.

Denna essd handlar om bilden av Berlinmuren och vad den bilden
formedlar och kommunicerar. Vid arbetet med denna uppgift tar jag hjalp
av begrepp fran den teoretiska debatten. Jag vill forst reflektera 6ver valet
av Berlinmuren som foremal for en visuell kulturanalys. Jag valjer att be-
handla Berlinmuren som en handelse och inte som ett objekt. Berlinmuren
star for en process, en process om baérjar i och med att muren borjar byg-
gas och avslutas nar muren faller. Till en boérjan bestar muren av tagg-
tradsstangsel och en tegelmur. Muren byggs tre meter innanfor den offici-
ella Osttyska gransen. Fran 1963 ersatts taggtraden och teglet med betong-

® Manghani, 2008 s 68.
10 Manghani, 2008 s 68.
™ Elkins, 2003, s 34-37.
12 Mirzoeff, 2009.
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plattor av dalig kvalitet. Under 1970-talet byts de forsta betongblocken ut
mot nya paneler av stalbetong pa fundament. De placeras bredvid varandra
som ett valdigt lego. Varje panel ar 3,20 m hdg, 1,20 m bred och véager tre
ton. Nar de osttyska myndigheterna 6ppnar gransévergangarna mellan Ost-
och Vastberlin den 9 november 1989 pabdrjas nedmonteringen av muren.
Muren ar da koppérrig och perforerad och maste stagas upp for att inte helt
kollapsa.™ Parallellt med denna process pagdr en annan delvis sammanfal-
lande process. | bdorjan av murens tillkomst, fram till slutet av 1970-talet,
ar muren av sa dalig kvalitet att konstnarer automatiskt hindras fran att
gora malningar pa den. De fa graffiti som finns bestar av enstaka ord. |
borjan av 1980-talet borjar muren tackas av politiska fraser. Né&r de nya
stenblocken ar pa plats borjar etablerade konstnarer att mera systematiskt
anvanda den tre meter hoga muren for att mala pa. Vid historiska platser
blir muren en turistattraktion.

Den tes jag vill driva ar att bilden av muren som maktsymbol férand-
ras fran den stund da muren borjar anvandas som underlag for att mala och
skriva pa. For att kunna ta stallning till denna tes vill jag forst reflektera
over vad bilden av muren som sadan formedlar och kommunicerar, sedd
fran vasts horisont. Jag vill sedan reflektera 6ver vad bilden av den malade
muren som fenomen signalerar. Utgangspunkten fér mina resonemang &r
en diskussion om vad en mur &r och vilka funktioner en mur kan ha. En
mur &r ett byggnadsverk eller en byggnadsdetalj, vanligen av sten, betong
eller tegel, avsedd som forsvar eller avgransning. En mur kan ha olika
uppgifter.** En mur ar lankad till idén om skydd men ocksa till behov av
sakerhet. Varje mur kan inkludera eller exkludera, erbjuda fristad och
skydd eller utestdanga. En mur kan vara nagot negativt, ett symptom pa all-
varliga konflikter. Dynamiken i dessa konflikter &r olika beroende pa om
syftet ar att stdnga inne en befolkning eller att stdnga ute dessa som inte
har laglig ratt att komma in. En mur ar som ett lingvistiskt tecken, ett out-
talat ord som om och om igen upprepar samma sak. En murs ordknapphet
kan innebdra ett mer hdgljutt nej &n varje annat nej. Men vad hénder en
mur som tecken om det plotsligt uppenbarar sig andra tecken som breder ut
sig pad muren. Muren finns fortfarande, inget har forandrats. Muren har
fortfarande makt att forbjuda. Nagot har daremot hant. Muren har blivit
bakgrund till andra tecken. Jag vill sdledes reflektera dver hur detta paver-
kar bilden av muren som maktsymbol.

18 Manghani, 2008 s 96; Kuzdas, 1990 s 6-11.
14 Alacevich, 1991, s 7-9.
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Berlinmuren som maktsymbol

For att reflektera dver vad bilden av muren som mur férmedlar och kommu-
nicerar viljer jag att utga fran en kartbild. En karta ar en forminskad avbild-
ning av ett geografiskt omrade, ofta en schematisk representation av terrang-
en, vilken astadkoms av karttecken, symboler som visar terrangens olika
egenskaper samt vissa viktiga objekt. Den valda kartan &r en tecknad kartbild,
som visar en yta omgérdad av en mur.'® Kartan visar Berlinmuren och dess
strackning runt Vastberlin, en information jag har ndr jag véljer ut bilden. Jag
vill reflektera dver vad denna kartbild kommunicerar utan denna information.
Berlinmuren ar ett resultat av en konflikt. Mirzoeff menar att visuella kultur-
studier i hog grad handlar om handelser som visualiserar en konflikt. Konflik-
ten kan vara ett resultat av krig, religion eller ekonomiska motsattningar.*®
For att kunna lasa bilden tar jag hjalp av den tidigare namnda artikeln av E.
H. Gombrich, dar han presenterar tre variabler, vilka styr ldsningen av en
bild: koden, texten och kontexten.’

Kartbilden uppvisar tecken (koder) som markerar granser. Runt en yta ar
gransen starkt markerad. Gransen kan beskrivas som en ringmur, kanske en
stadsmur, som slingrar sig oregelbundet runt denna yta. Inom muren finns ett
véagnat och ett vattensystem angivet. Till hdger om muren finns ocksa en yta,
inringad av en tunnare granslinje. Aven har gar att avldsa ett vignat och ett
vattensystem. Den yta, som omger de tva inringade enheterna, har inga mar-
keringar. Kartbilden formedlar genom dessa tecken liten information. Mojli-
gen att bilden uppvisar tva administrativa enheter. Daremot ger koderna inga
ledtradar till var bilden rumsmassigt och tidsmassigt skall placeras. Pa kart-
bilden finns dock viss text. Pa den kraftigt inringade ytan star Vastberlin, pa
den tunnare markerade ytan Ostberlin. Den markerade gransen runt Vastber-
lin bendamns mur och den tomma ytan runt de tva statsbildningarna, DDR.
Med hjalp av denna text formedlar kartbilden information om var vi geogra-
fiskt befinner oss. Karthilden visar en mur som avskarmar Vastberlin fran
Ostberlin men upplyser ocksd om att Ostberlin ar en del av DDR. Det gar
ocksa att utlasa att Vastberlin ligger som en isolerad 6 pa osttyskt territorium.
Texten hjélper oss att fa information var vi geografiskt befinner oss, men den
formedlar ingen information om orsakerna till att kartbilden ser ut som den
gor, den ger heller ingen information var i tiden vi befinner oss. Vi &r i hog
grad beroende av kunskap om den historiska kontexten. Fragan ar vad bilden

15 Kuzdas, 1990 s 85.
16 Mirzoeff, 2009 s 6-9.
17 Gombrich, 1982 s 142-148.
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kommunicerar om den kompletteras med information om bakgrunden till Ber-
linmuren, har sedd som en handelse som stracker sig over tid.

Kartbilden kommunicerar tva fragor. Varfor ligger Véastberlin som en 6
pa osttyskt territorium och varfor en mur runt Vastberlin? Bilden ger inga
svar. Med hjélp av historiska fakta vet vi att orsaken till att VVastberlin har det
lage staden har beror pa utgangen av andra varldskriget. Tyskland delas mel-
lan segrarmakterna. Den sovjetiska zonen blir sd sméaningom Osttyskland, de
vastliga ockupationszonerna Vasttyskland. Pa samma satt delas Berlin mellan
segrarmakterna. Ostberlin blir huvudstad i Osttyskland. Nar Vasttyskland bil-
das blir Bonn landets provisoriska huvudstad. Vastberlin blir de véstliga seg-
rarmakternas utsiktspunkt mot 6st. Samtidigt som Tyskland delas, delas ocksa
Europa i ett Ost- och Visteuropa. 1946 yttrar Winston Churchill de berémda
orden: ”From Stettin in the Baltic to Trieste on the Adriatic, an iron curtain
has descended over the Continent”."® Jarnridan blir metaforen fér uppdelning-
en av Europa. Nar Berlinmuren uppférs 1961, kommer Berlinmuren att visua-
lisera Ost-vastkonflikten. Jarnridans 6de kommer att forknippas med murens
ode. Nar muren faller monteras ocksa jarnridan ner, eller snarare dras upp.

Berlinmuren visualiserar ocksa existensen av tva politiska och ekono-
miska system. Orsaken till murens tillkomst kan ségas vara politisk men i for-
sta hand ekonomisk. Mellan 1949 och 1961 flyr 6ver tva miljoner Osttyskar
fran Ostberlin till vast via Vastberlin. Denna strom av flyktingar innebar en
prestigeforlust men framfor allt en forlust av valutbildad arbetskraft. Muren
blir en effektiv sparr. Efter murens tillkomst minskar antalet manniskor som
flyr landet. Véstberlins isolerade lage liksom murens effektiva sparr mot att
resa till vast gor att Berlinmuren ocksa visualiserar skillnaden i synen pa de
tva systemen. Véstberlin och muren blir darfor politiska symboler i vast. Det-
ta manifesteras bland annat genom John F Kennedys besok i Véstberlin 1963,
dar han uttalar solidaritet med véstberlinarna (Ich bin ein Berliner). An mer
uttalat blir manifestationen da president Ronald Reagan 1987 med muren och
Brandenburger Tor som bakgrund uppmanar den sovjetiska ledningen med
orden: ” If you seek peace, if you seek prosperity for the Soviet Union and
Eastern Europe, if you seek liberalisation ... Mr Gorbachev, tear down this
wall”.’® Sammantaget kan sigas att Berlinmuren visualiserar makt, en makt-
symbol som forsvinner i samband med att kalla kriget avvecklas. Att kartbil-
den kommunicerar muren som maktsymbol gér inte att utlasa med hjalp av
koder och befintlig text. Kontexten maste tillfogas for att mera precist kunna
lasa bilden.

18 Rose, 2004 s 1.
19 Manghani, 2008 s 122.
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Berlinmuren som graffitiyta

Den andra av de tva processerna borjar nar muren bérjar anvandas som under-
lag for graffiti. Berlinmuren framstar som varldens stérsta sammanhangande
graffitiyta. Den brukar betecknas som den stdrsta vaggtidningen nagonsin.
Malningarna pa muren forandras standigt. De en dag befintliga malningarna
kan nasta dag vara dvermalade. Ingen har upphovsratt till dem. Muren hand-
lar om ”work in progress”.

Muren kan ses som en kollektiv malning utférd av saval internationellt
k&nda konstnarer som en anonym allmanhet. Som illustration till Berlinmuren
som allkonstverk valjer jag en del av muren nira Potzdamer Platz.?® Detta ut-
snitt kan ses som representativ for delar av muren. Bilden kommunicerar hur
muren anvands. Har blir det synligt att muren bestar av urskiljbara betong-
block och att varje block kan uppfattas som en pelare med bas, barande yta
och kron. Konstnarerna tar som regel i ansprak flera block. Bilden kommuni-
cerar ocksa konstverkens foranderlighet. Nagon har med ett vitt band malat
éver underliggande malningar och skapat en egen plats for sitt budskap. Bil-
den kommunicerar ocksa att murens tillganglighet ar begransad till dessa som
befinner sig i Vastberlin. De som bor pa den dstliga sidan har inte tilltrade.
Bilden kommunicerar murens egentliga funktion sett utifran osttyskt perspek-
tiv, att forhindra flykt till vést.

Gatukonstens popularitet hanger samman med att den &r enkelt att an-
vanda och att dess symboler &r enkla. Muren mojliggor for manniskor ur olika
samhallsklasser att pa en flera kilometer 1ang yta skapa en estetisk seismograf
over forhéllandena i samhéllet. ”Spray och klotter pa en vigg/mur dr ingen
aktion utan alltid en reaktion”.? Med denna formulering avspeglar denna typ
av visuella uttryck en forhandenvarande konflikt. Ovanndmnda bild av muren
visar malade och sprayade meddelanden. Dessa textmeddelanden tar over-
handen. Malningarna hamnar i bakgrunden. Repertoaren omfattar universella
hieroglyfer och slogans. Murpartiet kommunicerar ett politiskt budskap,
framst riktat till den vasttyska regeringen men det formedlar ocksa ett bud-
skap till Sovjetunionen och ryssarna i Lettland. Det gar att utlasa olika upp-
maningar till politisk handling. P4 andra murpartier gar att hitta politiska slo-
gans riktade till den Gsttyska ledningen som ’Mauer go home’ eller ’Berlin
wird mauerfrei’.

Om ovanstaende bild inte direkt kommunicerar estetisk medvetenhet,
finns murpartier dér graffitimalningar utfors med ett tydligt innehall, en utta-

20 Kuzdas, 1990 s 26-27.
2 Biancho, 1980 s 12.
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lad form och en klar estetik med de begréansningar som situationen ger. 1984
borjar de franska konstndrerna Thierry Noir och Christopher Bouchet att an-
vanda muren i stor skala. Detsamma gor amerikanen Keith Haring, som tar
sig an muren ett par ar senare. Dessa konstnarer har ett uttalat syfte att over-
vinna muren genom konst.?? Noir och Bouchet malar ett murparti som de be-
namner Frihetsstatyerna till hundraarsminnet av Frihetsgudinnans uppférande
i New York. Keith Haring gor en hundra meter lang malning som benamns
Girlande aus Strichméannchen, en girland av streckmanniskor malade i de tys-
ka féargerna, rott och svart mot en gul bakgrund. Bilderna visar hur betong-
blocken anvéands dels individuellt dels i kombination, men ocksa anvandning-
en av serie- eller schablongraffiti, dar samma bild upprepas.? Frihetsstatyer-
na omfattar fyrtiotva frihetsstatyer. Bilderna visar ocksa konstverkens for-
ganglighet. Nar Haring malar sin kedja av streckmanniskor anvander han de
betongblock som Noir och Bouchet anvént. Haring sager att:

"Diese Freiheitsstatuen gehdren ab jetzt zu meinem Kunstwerk”. 24

Dessa tva bilder formedlar ett politiskt budskap. Valet av Frihetsstatyn, som
forebild for Frihetsstatyerna, kommunicerar frihet som en grundldaggande
mansklig rattighet. Harings malning, som visar en kedja av manniskor dar
armar och ben griper in i varandra, vill formedla ett budskap om det tyska
folkets samhdrighet. De tva graffitimalningarna visualiserar den konflikt som
blir ett resultat av andra varldskrigets slut men ocksa av murens uppférande.
Andra murpartier visualiserar samma konflikt genom motiv som dragkedjor,
hal, dorrar och stegar. En malad spricka i muren visar vanliga manniskor,
idylliska landskap, kort sagt en battre varld p& denna sida av muren.®
Gatukonst brukar beskrivas som att vara av folket for folket. Gatukonst
utévas som regel utomhus. Materialet ar da mer eller mindre givet, en mur
eller vagg.?® | fallet med Berlinmuren &r den yta som erbjuds en mur, betong-
block fogade till varandra. Den tillgangliga ytan ar flera kilometer lang, over
tre meter hog. For att utnyttja denna yta kravs mycken farg men ocksa verk-
tyg som underlattar anvandningen av fargen. Sprayflaskan blir ett viktigt red-
skap men ocksa schablontekniken. Gatukonsten utmarks av att det ar den en-
skilde utdvaren som gor jobbet, ibland assisterad av forbipasserande. Efter-
som muren ligger pa Osttyskt territorium ar det i princip forbjudet att mala pa
muren. Under forsta halften av 1980-talet ar det rent av farligt. Arbetet maste
ga fort och ofta nattetid. | gatukonstens natur ligger att den ar offentlig. Det ar

22 Kuzdas, 1990 s 12,44; Nungesser, 1990,38(6) s 21-22.

2 Kuzdas, 1990 s 16.

2 Kuzdas, 1990 s 44,

% Kuzdas, 1990 s 14-15.

26 F5r en diskussion om materialiteten och dess betydelse, se Kress & van Leeuwen, 2008, s 215-225.
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allmanheten som ar mottagare. Allteftersom graffitimalningarna blir fler, blir
muren en turistattraktion. Vissa ar dock utestangda fran att se den malade mu-
ren. Metaforen att jamfora de visuella uttrycken pa muren med de tecken som
fangar brukar gora pa cellvaggen haltar. Det ir inte de ’inspédrrade’ som star
for de visuella uttrycken utan de som lever i frihet. An mindre kan de som bor
i Ostberlin ta del av malningarna pa muren.

Slutreflektion

I inledningen till denna essa formulerar jag tesen att bilden av muren som
maktsymbol forandras fran den stund, dad muren borjar anvandas som under-
lag for att mala och skriva pa. Muren finns som en maktsymbol till den 9 no-
vember 1989, nar gransdvergangarna éppnas. Fram till dess star muren som
ett stopptecken och forhindrar 6stberlinare att ta sig till vast. Fran dsts hori-
sont har denna maktsymbol ytterligare forstarkts genom annu en mur, hogre
an den ursprungliga och med en évervakad “dodszon” mellan de tva murarna.
Harmed har ostberlinarna hallits borta fran den mur som vi i vast benamner
Berlinmuren. Pa den vastra sidan har utvecklingen varit den motsatta. Néar
Osttyskarna tycker sig ha skapat den ‘perfekta’ muren av de tre meter hoga
betongblocken inbjuder dessa till att borja mala pa. Méanniskor dras till mu-
ren. Saval muren som Vastberlin blir en turistattraktion. En fraga konstnérer-
na moter nar de arbetar med de fargglada graffitimalningarna ar varfor de vill
forskbéna muren. Ett svar ar att de vill dvervinna muren genom konst. Att
mala pa muren &r en politisk handling. Ett motdrag gors av en grupp tidigare
fredsaktivister fran Weimar i det forna DDR, vilka tagit sig in i Vastberlin.
De menar sig utfora en politisk handling genom att mala ett vitt streck i
ogonhojd over alla murmalningar mellan Mariannenplatz och Potsdamer
Platz. De motiverar denna handling med orden:

"The Wall must be seen against for what it is. 1t is not a tourist at-

traction”.?’

Deras streck stryker symboliskt ut alla malningar. De opponerar sig mot att
muren av somliga betraktas som varldens attonde underverk. Vissa partier
uppvisar inte alltid en medveten estetisk handling utan mera en kénsla av att
muren &r nedklottrad och nedsmutsad. Oberoende av om det handlar om ned-
klottrade teckningar eller malade masterverk, verser eller slogans, de ar olika
former av tecken pa muren. For att driva hem tesen maste fragan stallas om
och i sa fall hur bilden av muren som maktsymbol foérandras genom denna

2T Kuzda, 1990 s 55.
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verksamhet. Bilden av muren féréndras i den betydelsen att muren reduceras
till bakgrund for alla dessa tecken. Det gar inte att bortse ifran att den mur
som visualiserar jarnridan degraderas om man betanker vad muren symboli-
serar. Kanske har de konstutdvare ratt som menar sig forléjliga muren ge-
nom att géra den mindre trakig. Muren faller och med den graffitin. Muren
faller inte pa grund av graffitin men kanske av ren trétthet, saval fysisk som
politisk.

Muren &r borta men vissa partier finns kvar. De delar som finns kvar i
Berlin har omvandlats till monument 6ver denna maktsymbol. Delar av muren
finns spridda pa olika hall, fragment tankta som souvenirer. | min bokhylla
har jag en bit mur, vackert malad i rott och blatt. Den star som en visuell
markor dver en absurd period i Europas historia.”®

28 Eriksson, 2008.
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Metalltalet — femtio ar efterat

Mats Bergquist

Sverige och Europa: en komplicerad relation.

Sveriges forhallande till den europeiska kontinenten, liksom foljdriktigt senare
till den europeiska integrationsprocessen, har alltid varit komplicerat; detta &r ju
ocksa fallet med Storbritannien. Man kan spekulera om orsakerna. Till en bety-
dande del hanger detta samman med geopolitiska forhallanden. Den skandina-
viska halvon ligger ratt langt fran den europeiska civilisationens centra och ut-
socknes inblandning i Sveriges affarer moéttes ofta med misstro av det svenska
etablissemanget. Kanske har de kulturmoénster som gjort Norge sa misstanksamt
mot extern inblandning ocksa genklang i vart geografiskt utbredda och glest be-
folkade land. Men avgdrande éar till sist de historiska erfarenheterna av engage-
manget i Europa och de manga krig, forst framgangsrika men sedermera alltmera
forlustbringande, som detta medforde.

| andra sammanhang har jag lanserat en tes om tre stora Europarelaterade
paradigmskiften i svensk utrikespolitik® som haft ett avgérande samband med var
syn pa Europa. Ar 1630 fattade Gustaf |1 Adolf det djarva beslutet att landsétta
en svensk armé i Tyskland, ingripa i trettiodriga kriget och soka stavjade upplev-
da hoten fran kejsaren i Wien mot protestantismen och Sverige. For ett fattigt
land i Europas periferi var detta ett vagstycke som skulle medfora ett nara 200 ar
langvarigt engagemang i Europas affarer. Detta slutade med Rysslands angrepp
mot Sverige 1808 och forlusten av Finland. Néasta paradigmskifte kom 1814 da
landet under ledning av Bernadotte, efter Napoleonkrigen, drog sig tillbaka fran
den kontinent som orsakat Sverige forst sddana lagrar men snart nog mest be-
kymmer. Det skulle droja nastan 200 ar, till 1995, da Sverige blev medlem i EU,
innan vi definitivt aterintradde pa den europeiska politiska scenen. Vi befinner
0ss annu i en anpassningsprocess till denna nya vérld som de makthavande i
Stockholm l&nge skydde.

! Forst i Statsvetenskaplig Tidskrift (Bergquist 1996), mera utforligt i Nordisk Tidskrift (Bergquist, 2009)
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| ar finns det skal fundera pa om detta senaste paradigmskifte, som en del,
sd Carl Bildt menar kunde ha skett redan langt tidigare an blev fallet (Bildt,
1991). Den brittiska regeringen ansokte namligen i juli 1961 om medlemskap i
davarande EEC; britterna hade dittills intagit en mot EEC mycket skeptisk hall-
ning och varnat om frihandelspolitiken och relationerna med samvéldet. Denna
radikala omsvangning ledde till en langvarig och tidvis intensiv debatt om vart
forhallande till den europeiska integrationsprocessen och omvarlden, som jag
redovisat i ”Sverige och EEC. En studie i fyra asiktsriktningars syn pa svensk
marknadspolitik 1961-1962” (Bergquist, 1970). | grova drag innebar debatten att
socialdemokraterna och centerpartiet visserligen bejakade vara mycket tydliga
handelspolitiska intressen, men bade av neutralitets- och suveranitetsskal inte
ville sbka medlemskap i gemenskapen, vilket var folkpartiets, htgerns och néar-
ingslivets linje. Debatten andade i januari 1963, da general de Gaulle smallde
igen dorren i ansiktet pa den brittiske premiarministern Macmillan, och fragan
om medlemskap for var del till slutet av 1960-talet avfordes fran agendan.

| den stora debatten om EEC spelade statsminister Erlanders s.k. Metalltal
en central roll. Detta linjetal holls den 22 augusti 1961 infor Metallarbetarfor-
bundets kongress, da tre veckor forflutit sedan Macmillan kungjort beslutet att
soka medlemskap i EEC. Erlander kande att efter en mycket livlig politisk och
pressdebatt var det dags for honom att soka skingra de fragor saval hemma som
utomlands stéllts om var den svenska regeringen stod. Erlander bekymrade sig
ocks& om effekterna av en kampanj fran naringslivet. Sverker Astrom, chef for
UD:s politiska avdelning och Olof Palme, byrachef i statsradsberedningen, fick i
uppdrag att skriva talet. Nar detta egentligen skedde &r daremot omstritt, men
sannolikt efter ett mote i utrikesnamnden den 17 augusti da fragan om medlem-
skap i alla fall inte direkt avvisats. | grunden lar en hel del av resonemangen i
talet g4 tillbaka pa en PM, forfattad av Sverker Astrom infér motet med utrikes-
ndmnden. Erlander beror sjalv talets bakgrund i sin samtalsbok med Arvid La-
gercrantz (’1960-talet”, 1982), men lér, enligt en uppgift som ér dgnad att forva-
na, inte uppehalla sig sarskilt utforligt vid talet i de dagboksanteckningar for aren
1961-1962 som skall komma ut hésten 2011.

Metalltalets varldsbild

Vid en genomlasning av Metalltalet efter femtio ar ar det tydligt att den svenska
integrationspolitiken 150 ar efter Wienkongressen domineras av en forestallning
av att Sverige 1961 inte riktigt ar en del av Europa, att det enhetsbygge, eller den
federalistiska politik som dominerar inom den davarande sexstatsunionen inte ar
Sveriges vérld, och inte byggd pa vara egna erfarenheter. Detta blir an tydligare i
Mikael af Malmborgs analys av den magra Europadebatten 1945-1959 (af
Malmborg, 1994). Sverige hade alltsedan Napoleonkrigen stravat att halla sig
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utanfor den europeiska politiken och begransat samarbetet till sddana omraden
som man kunnat behalla viss kontroll 6ver, d.v.s. ett funktionellt samarbete mel-
lan suveréna stater.

Denna grundinstallning aterspeglas i manga framstallningar om svensk ut-
rikespolitik under perioden 1814-1990. Man kan lasa t.ex. Carl Fleetwoods dag-
bocker fran 1890-talet da denne var chef for UD:s lilla politiska avdelning och tf
kabinettssekreterare; mycket av hans anteckningar handlar om relationen till uni-
onsbrodern Norge och ratt litet om europeisk politik. De forsok till en mera akti-
vistisk kunglig utrikespolitik som bade Oscar | (det forsta dansk-preussiska kri-
get 1848-1849, Krimkriget 1854-1855), Karl XV (det andra dansk-preussiska
kriget 1863-1864), Oscar Il och Gustaf V (flirt med Tyskland fére och under for-
sta varldskriget) ledde aldrig till ett linjebyte. Den utrikespolitiska grundlinje
som ursprungligen dikterats av saval Karl XIV Johans strategiska bedomningar
som hans, med tanke pa hans ursprung, med tiden férstaeliga omsorg om den
egna tronen, cementerades alltmera. Den kom fran slutet av 1800-talet intressant
nog delvis att bli ett slags vansterprojekt déar neutralitetspolitiken och dess an-
knytning till folkratten tilldelades ett egenvarde som fredsfaktor och da implicit
kom att beskrivas i motsatsstéallning till kontinentalstaternas politiska konflikter
och standiga krig.

Ett utmarkt exempel pa hur denna svenska idétradition utvecklades kan
man lasa sig till i riksdagsdebatten 1920 om anslutning till Nationernas Férbund
(NF). Dar stallde sig hogern och bondeforbundet, just med hanvisning till den nu
“havdvunna” neutralitetspolitiken, avvisande till medlemskap darfor att NF ska-
pats av segrarna i forsta varldskriget med uteslutande av de forlorande makterna.
NF karaktariserades saledes som en i realiteten regional organisation och darfor
endast agnad att involvera Sverige i - som vérlden da sag ut, framst europeiska —
konflikter. Nar socialdemokraterna och liberalerna stodde forslaget om medlem-
skap havdade de a sin sida att NF kunde ses som embryo till en ny universell or-
ganisation (jfr min ”Sverige och Nationernas Férbund”, Bergquist, 1970); intres-
sant nog ansl6t sig vanstersocialisterna till hogerns och bondepartiernas position.
Ett medlemskap i NF var darfor forenligt med den svenska utrikespolitiska
grundlinjen. Bada parter aberopade saledes den traditionella utrikespolitiken som
motiv for sina standpunkter.

Det foreligger i Metalltalet, som inleds med en beskrivning av den idétradi-
tion som fanns bakom EEC, en motsatsstalining mellan regionalism och univer-
sella varden, som ocksa underbyggts av att Sverige lange varit en frihandelns
forkampe. Ett par av frihandelslinjens teoretiska fader var ju svenskar, Eli Heck-
scher och Bertil Ohlin. Sarskilt Ohlin hade bade som nationalekonom och liberal
politiker stéllt sig kritisk till tullunioner som EEC, som kunde bli en regressiv
faktor i den handelspolitiska utvecklingen. Som politiker skulle han i debatten
1961-1962 inta en annan hallning. Men Erlander uppehaller sig i talets inledning
ocksa vid den i forhallande till EEC motsatta grundlinjen som dittills represente-
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rats av framst Storbritannien och de skandinaviska landerna och som hatft till syf-
te att under avvisande av den federala modellen framja internationellt handelsut-
byte mellan sjalvstdndiga nationer. Erlander erinrar i talet om att tolv av de tret-
ton landerna i EEC och OEEC 1958 i stort sett varit ense om att skapa ett europe-
iskt frihandelsomrade, men att Frankrike efter de Gaulles aterkomst till makten
torpederat projektet och insisterat pa en gemensam yttre tullmur.

Sverker Astrém har i andra sammanhang skrivit om svensk utrikespolitiks
tre cirklar, Norden, Europa och FN. Nar Erlander i talet — har kan man kanske
ana Olof Palmes penna — beskriver hur Sverige lyckats uppréatta goda relationer
med manga av de efter avkoloniseringen nya staterna i FN och dartill kunnat
fungera som ett slags modell for dessa, konstruerar han en motsatsstéllning
mellan det slutna EEC och dessa universella aspirationer. Detta ar da inte bara
ett sétt att varna om mojligheten att féra en oberoende ekonomisk politik av det
slag som i alla fall fore oljekrisen 1973 var sa framgangsrik. Det dr ocksa ett
satt att betona utrikespolitiska ambitioner som kan sta i strid med EU:s. Svensk
socialdemokrati antyds kunna fungera som modell pa den globala scenen. Ock-
sa den bistandspolitik som Olof Palme vid denna tidpunkt utredde och som aret
darpa skulle presenteras i en principproposition (1962:100) figurerar i talet som
ett motiv for fortsatt suveranitet. Aven om det inte explicit sags i Metalltalet,
men i manga senare uttalanden bade fran socialdemokratiskt och centerpartis-
tiskt hall, finns vidare en motsatsstallning mellan en nordisk orientering och en
europeisk a la EEC; den samtidiga danska ansdékan om medlemskap forklaras
huvudsakligen med en hanvisning till vikten av jordbruksexporten. Mikael af
Malmborg skriver i en kapitelrubrik ”Gérna Norden och virlden men helst inte
Europa” (af Malmborg, 1994) en socialdemokratisk virldsbild som Ingvar
Carlsson (och Kjell-Olof Feldt i samtal) mer eller mindre bekréftar i sin andra
memoarbok (Carlsson, 2003).

Argumentationen i Metalltalet tar i sakligt hanseende sikte pa tre omraden:
neutralitetspolitiken, direkta stadganden i fordraget som skulle forsvara en sadan
politik samt majligheten att fora en sadan (socialdemokratisk) ekonomisk politik
som tjanat landet val. EEC ses, mot bakgrund av den i juli 1961 antagna Bonn-
deklarationen om narmare politiskt samarbete mellan medlemslédnderna som en
del av det vasteuropeiska politiska samarbetet och darfér omgjlig att férena med
den neutralitetspolitik som det svenska folkets Overvaldigande majoritet stod
bakom. Det skulle vara uttryck for en farlig villfarelse att tro att det skulle ga att
forena medlemskap med fortsatt neutralitetspolitik, vilket visades av att bade
Schweiz och Osterrike intagit samma héllning. Har hanvisade Erlander till miss-
uppfattningen att Sveriges neutralitetspolitik skulle kunna vara mera flexibel an
Schweiz” som &r internationellt garanterad eller Osterrikes som &r grundlagsfast.
Senare gick han sa langt som att havda att just pa grund av att Sverige saknade
sadana garantier eller grundlagstadganden, maste Sverige vara extra forsiktigt sa
att inga missforstand eller férhoppningar skulle kunna uppsta.
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Finlands situation berdrs ocksa i Metalltalet, men endast helt kort. Men om
man var kortfattad pa denna punkt fanns det ju goda skal att inte utforligt droja
vid de faktiska hypotek som genom Vanskaps- och bistandspakten avilade finsk
utrikespolitik. Om man nu uppfattade EEC som ett ekonomiskt ben i det vastliga
allianssystemet, skulle ju ett svenskt medlemskap i EEC pa ett satt kunnat ses
som den till ytan storsta geopolitiska forandringen i Europa sedan Spanien efter
basavtalen 1952 med USA blev ett slags inofficiell medlem av NATO. Detta
skulle kunna innebéra problem for Finland och dess relationer med Moskva.

For att underbygga sina neutralitetspolitiska argument pekar statsministern
vidare pa att fordraget innehaller stadganden som skulle forsvara en neutralitets-
politik, ndmligen de som avhandlar om den gemensamma handelspolitiken, som
skulle forhindra att Sverige skulle kunna fora en sjéalvstandig handelspolitik, och
andra som skulle kunna forhindra en sadan krisberedskap som neutralitetspoliti-
ken kan krava. Man skulle t.o.m. kunna forestélla sig att Sverige skulle kunna av
EEC tvingas delta i ekonomisk krigféring. Och till slut gérs omfattande referen-
ser till var egen samhallsmodells krav pa en suveran ekonomisk, social- och ar-
betsmarknadspolitik, vilket redan berdrts ovan.

Metalltalet uppfattades pafallande ofta av sin samtid som negativt och
sjalvtillrackligt, vilket tillskrivs olika faktorer. En mera speciell sadan har varit
att Erlander mot sin vana i sammanhang som dessa talade utifran ett skrivet ma-
nuskript, varvid talet 1at mera negativt an det kanske var. Annars gick Kkritiken ut
pa att stallningstagandet varit onodigt snabbt, sarskilt som man i utrikesnamnden
den 17 augusti inte diskuterat sjalva formen for ett framtida samarbete med EEC.
Man borde ha utrett mojligheten av att soka forena ett medlemskap med en un-
dantagsklausul for den neutralitetspolitik som folkpartiet och hégern anslot sig
till; att ifragasatta denna linje skulle sékerligen inrikespolitiskt varit ytterst
vanskligt. Vidare tolkades talet som uttryck for en socialdemokratisk politik och
for farhagor infor den konservativa och kapitalistiska, ofta katolskt dominerade
samhéallsmodell som EEC foretradde. Bo Strath (Strath, 1992) och Jakob Gus-
tavsson (Gustavsson, 1998) ger dock talet en mera pragmatisk &n ideologisk pro-
fil). Och nar man avvisade tanken pa ett svenskt medlemskap, vilket alternativ
skulle man da soka? Darom sades intet, daremot att var ekonomiska situation
inte borde framtvinga ett sadant snabbt stallningstagande som sades vara en vik-
tig orsak till Storbritanniens helomvandning. Men Erlander tycks ha ansett att ett
stéllningstagande var av néden. Han berattar for Arvid Lagercrantz att han som-
maren 1961 tréffat europeiska socialdemokratiska broderpartiers ledare vid ett
mote i London, och ett i Socialistinternationalens hagn i Helsingér, och dér sla-
gits av att hur starkt de, inte minst belgaren Paul-Henri Spaak och fransmannen
Guy Mollet, betonat EEC:s politiska karaktar som stod for NATO (Erlander och
Lagercrantz, 1982).

Man maste givetvis vid en analys av Metalltalet beakta det utrikespolitiska
lage som radde sommaren 1961. Det sdgs forvanande nog intet om saken i talet,
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men nio dagar tidigare hade ju muren i Berlin borjat byggas, vilket ledde till
Okad spanning mellan 6st och vést och hotelser fran Moskva om att ”16sa” Tysk-
landsfragan genom att ge DDR total suveranitet. Harvid kunde de vastallierades
rattigheter i Berlin komma att paverkas. Huruvida man i Stockholm just i augusti
1961 som en foljd av Berlinmuren fruktade 6kad rysk press mot Helsingfors ar
okant. Men i ett annat spént lage, 1958 — den s.k. nattfrosten - hade ju Moskva
genom att frysa handelsforhandlingarna i praktiken medverkat till att avsatta den,
for Kreml fortretliga, socialdemokratiskt ledda, breda regeringen Fagerholm.
Man kan ocksa undra dver i vilken grad den nya amerikanska Kennedyadminist-
rationens ambitioner i Europa registrerats i Stockholm. Denna uppmuntrade av
politiska skal, framst genom bitr. utrikesministern George Ball, ett brittiskt intra-
de i EEC, vilket f.6. Macmillan, som ville trycka pa de ekonomiska aspekterna,
fann besvérande.

Metalltalets konsekvenser

Metalltalet fick som ett av efterkrigstidens mest uppméarksammade linjetal kon-
sekvenser bade pa de inrikespolitiska och utrikespolitiska falten. Dess teser kom
att som en tung vaska folja regeringen Erlanders och sedan Palmes forsok att re-
glera vara relationer med EEC, vilka allteftersom gemenskapens samarbete pa
standigt flera falt utokades, blev alltmera nodvandigt for vart utrikeshandelsbero-
ende land. Man kan konstatera att talet, genom att 4gna sa mycket utrymme at
den forda socialdemokratiska ekonomiska politiken, skapade onédiga konflikt-
ytor med oppositionen i en fraga dar ett nationellt samférstand, inte minst i for-
hallande till EEC-landerna, sakert varit vardefullt. Genom sin blandning av utri-
kespolitiska argument och en kanske inte helt avsedd inrikespolitisk polemik,
bidrog Erlander till att skérpa det inrikespolitiska laget. Det &r inte omgjligt att
om regeringen hade hallit sig till de mera utrikespolitiskt betonade argumenten
hade man kunnat undvika en del av den skarpa inrikespolitiska debatt man fak-
tiskt fick leva med till arsskiftet 1962/1963. Nagon inverkan pa utgdngen av
kommunalvalet 1962 tycks debatten dock inte ha haft. VValet blev en socialdemo-
kratisk framgang.

A andra sidan ar det heller inte orimligt att tro att talets utformning péaver-
kats av den livliga pressdebatt som utbrét efter Macmillans underhustal den 31
juli. Sarskilt Dagens Nyheter, Expressen och Goéteborgs Handels- och Sjofarts-
tidning, snart foljda av borgerliga landsortstidningar, tog till brdsttonerna och
framtvingade mer eller mindre medlemskapspositiva uttalanden av Bertil Ohlin
och hogerledaren Gunnar Heckscher — och en mera EEC-kritisk hallning fran
centerledaren Gunnar Hedlund. Dessa tidningar framstallde forst och framst
medlemskapet som en ddesfraga for jobben och exporten. Men de gisslade ocksa
efter hand regeringen for att den drog sig undan sitt internationella ansvar, just
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for att den foredrog Norden och varlden framfor det Europa vi tillhorde. Om Er-
landers syfte med talet var att ddmpa den osakerhet om de svenska intentionerna
ifriga om EEC som tre veckors relativ tystnad om formerna fér samarbete med
EEC kan ha gett anledning till, fick det snarast motsatt effekt. Oséakerheten ifraga
om mojligheten av ett medlemskap kanske undanrgjdes, men pa ett sétt som op-
positionen ansag vara kontraproduktivt.

Att utrikesminister Undén - eller for den delen finansminister Strang - inte
tycks ha tagit nagon del i utformningen av talet, ar kanske inte sa konstigt som
det kan lata. Statsministern visste att Strang delade den syn som talet gav uttryck
4t. Undéns enda kommentar nir han fick ldsa det var “Ett mérkligt tal!””. Men
Undéns uteblivna roll stammer faktiskt med monstret fran flera andra utrikespoli-
tiskt centrala fragor, t.ex. relationerna med Finland och USA, som Tage Erlander
och hans nédrmaste omgivning tog hand om. Handelsminister Lange befann sig
under augusti 1961 pa sjukhus och var inte inkopplad. Inte heller forefaller be-
rorda tjanstemén i UD ha varit involverade. Det kan i detta sammanhang ndmnas
att nar den slutliga kursandringen ifrdga om EU kom 1990 forefaller detta pa lik-
nande satt ha varit resultatet av ett nidra samarbete mellan statsministern och hans
nye finansminister Allan Larsson, medan utrikesministern Sten Andersson och
utrikeshandelsministern Anita Gradin tydligen spelat andrafioler.

Om Undén eller Lange — &ven om bada var ganska kritiska mot EEC — varit
involverade, kanske de hade papekat vikten av att beakta hur talet skulle mottas i
sexstatsunionen? Erlander, Astrém och Palme anség uppenbarligen att den vikti-
gaste uppgiften i mitten av augusti 1961, med tanke pa eventuell osakerhet i Sveri-
ge och utlandet om var Sverige stod i fragan om anslutning till EEC, var att tala
klarsprak. Enligt Erlanders utsaga i samtalsboken med Lagercrantz, hade rykten,
bl.a. formedlade av den 6sterrikiske utrikesministern Kreisky, uppstatt av innebord
att Sverige var pa vag att soka medlemskap. Men hur talet sedan skulle mottas i
Bryssel med omnejd tycks man ha tankt mindre pa. Flera menar dock att talet inte
direkt underlattade var fortsatta vag mot ett tillfredsstallande arrangemang med
EEC. Det ar nog ganska klart att det for ratt manga ar framat begransade regering-
ens rorelsefrihet i s3 matto att den interna, kritiska EEC-opinionen (Gunnar Myr-
dal m.fl. som ville halla storre distans till Bryssel an regeringen) vid forsok att ju-
stera politiken kunde hénvisa till resonemangen i Metalltalet. Jan Olsson och Olle
Svenning havdar att talet &nnu pa 1980-talet spelade en betydande roll i intern so-
cialdemokratisk argumentation (Olsson och Svenning, 1988).

Den misstanksamhet som ldnge funnits bland federalister i Bryssel mot
Sverige gar sakerligen langre tillbaka an till Metalltalet (jfr t.ex. Hagglof, 1.,
1987, s 249 ff). Men den fick sannolikt paspadning av formuleringar i anféran-
det som kunde uppfattas som kritiska mot den linje EEC valt och framhévandet

2 Detta versiitts i Jakob Gustavssons bok med *a peculiar speech” (Gustavsson, 1998), ndgot Undén rimligen inte
avsett
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av var egen framgangsrika ut- och inrikespolitik. Nar regeringen Erlander i fort-
sattningen uttalade sig i EEC-fragan, sa i regeringsdeklarationen i riksdagens
EEC-debatt den 25 oktober 1961, var den mera aterhallsam i sina formuleringar,
vilket inte bara kan tolkas mot bakgrund av sammanhanget, en officiell deklara-
tion infor riksdagen, utan ocksa som att man insett att Metalltalet kanske i vissa
hanseenden var nagot tillspetsat®. | juni 1962 nar handelsminister Lange infor
ministerradet i Bryssel presenterade Sveriges standpunkt i anslutningsfragan, ef-
ter ansokan i december 1961 om associering enligt art. 238 i Romférdraget, an-
vinde han formuleringen att Sverige dnskade “omfattande, nira och varaktiga
forbindelser” med gemenskapen. Denna formulering skulle sedermera aterkom-
ma nér Sverige 1971 inledde férhandlingarna om ett frihandelsavtal med EEC.
Andra problem &n neutralitetspolitiken togs inte pa samma sétt som i Metalltalet
upp i officiella framstéllningar, vilket saledes inte hindrade att de lange fanns
med i bakgrunden.

Epilog: Metalltalet forpassas till historien.

Den labourregering som 1964 tog makten i London hade i 6kande grad att kdmpa
med den daliga brittiska ekonomin och pressen mot pundet. | november 1967
maste Harold Wilson till slut ge upp kampen om pundet, och dess paritet mot
dollarn. I maj samma ar hade Wilson, trots att general de Gaulle fortfarande satt
vid makten, Iamnat in en ny brittisk ansokan om medlemskap i EEC.

Huruvida Harold Wilson verkligen trott att de Gaulle, da 77 ar, hade &ndrat
sig eller anda snart skulle avga (han hade blivit omvald 1965 for en ny sjuarspe-
riod), eller om han framst avsett att visavi hemmaopinionen och den skeptiska
internationella valutamarknaden ville visa handlingskraft, ar inte ltt att veta.
Sjalv anger han som motiv en allmédn medvetenhet om integrationsprocessens
okade vikt. Sakerligen paverkades den brittiska regeringschefen av den s.k. Lux-
emburgkompromissen 1966, som innebar att gemenskapens stater i nationellt
vitala fragor, egentligen oavsett vad fordraget kunde stadga, fick ett slags gene-
rell vetoratt mot gemensamma beslut. Detta var givetvis en 6verenskommelse
som tilltalade de mot alla federalistiska koncept misstanksamma britterna - och
svenskarna.

Oavsett vilka bevekelsegrunder som lag bakom Harold Wilsons beslut att
lamna in en ny, andra ansokan om medlemskap maste ju den svenska regeringen
forhalla sig till densamma. En ny faktor i den interna svenska politiken var att
centerledaren Hedlund, som samtidigt var VD i Norrlands Skogsagares Cellulo-
saindustri, hade rort sig mot ett medlemskap med forbehall for neutralitetspoliti-

3 Jamfor ocksé den av Ingemar Hagglof redovisade icke-officiella kontakten med fransménnen varen 1962 (Hagg-
16f, 1., op.cit.)
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ken, en linje som ocksa oppositionen och Industriférbundet drev. Resultatet blev
att regeringen Erlander genom handelsministern framférde att man kunde téanka
sig en ansokan dar anslutningsformen lamnades 6ppen och bollen sdledes gick
till gemenskapen.

General de Gaulle avgav i november 1967 ett nytt veto mot brittiskt med-
lemskap. Men, sedan han avgatt i april 1969 och eftertrétts av Georges Pompi-
dou, och Olof Palme i oktober samma ar ersatt Tage Erlander som svensk reger-
ingschef, andrades bilden ganska snabbt. Pompidou 6vergav generalens nejlinje
och Oppnade forhandlingar med Londonregeringen. Palme blev under sina resor
runt i Europa och samtal med olika europeiska ledare senvintern/varen 1970
alltmera lockad av att soka en ny EEC-politik och prova medlemskapets véag.

Hur Olof Palme kunde ha trott att han skulle kunnat salja en ansdkan om
medlemskap i EEC till en fortfarande skeptisk socialdemokratisk opinion forblir,
som jag tar upp i en recension av UIf Dinkelspiels bok om Sveriges vég till med-
lemskap, nagot av ett mysterium (Bergquist, 2009). Kjell-Olof Feldt tror att Pal-
me nog litade pa sin 6vertalningsformaga. Jag minns for min del att vi var flera
unga tjansteman i UD som fann upplagget orealistiskt, en uppfattning som utri-
kesminister Torsten Nilsson, som var ordférande i Stockholms arbetarkommun,
uppenbarligen delade och gav uttryck for i ett tal i augusti 1970. En &ndring av
den svenska huvudlinjen, att inte soka medlemskap, forutsatte ett nytt geopoli-
tiskt lage, som inte forelag 1970. Detta skulle komma forst i och med Berlinmu-
rens fall 1989. Utan en sa radikal forandring av den internationella situationen
skulle den svenska neutralitetspolitikens trovardighet kunnat fa en allvarlig torn,
och Finlands situation sannolikt forsvarats. Olof Palme kom under vintern
1970/1971, och sannolikt som en foljd av Davignonrapporten om 6kat utrikespo-
litiskt samarbete och Wernerrapporten om intensifierat valutasamarbete, fram till
slutsatsen att ett medlemskap var uteslutet. Han maste da ocksa ha insett att han
knappast skulle fa med sig sitt parti pa en ny linje.

Efter hand blev det, samtidigt som Storbritannien, Danmark, Norge och Ir-
land inledde forhandlingar om medlemskap, klart att Sverige skulle fa ndja sig
med ett frihandelsavtal. Detta tradde i kraft 1 januari 1973 och skulle bli gallande
till dess vart land den 1 januari 1995, néra trettiofem efter Metalltalet, intradde
som medlem i den Europeiska Unionen, som den da ddpts om till. D& intradde,
enligt min mening, det verkliga paradigmskiftet, nar Sverige for forsta gangen
sedan 1813-1814 ars antinapoleonska koalition ingick i en politisk allians. Denna
for Sverige radikala forandring hade foregatts av Berlinmurens fall och en av-
siktsforklaring hosten darpa med innebdrd att Sverige avsag soka medlemskap i
unionen. Denna frontférandring hade givetvis ocksa underlattats av EU:s utvidg-
ning och darmed foérandring sedan 1950-talets slut, inte minst under kommis-
sionspresidenten, socialisten Jacques Delors.

Efter forhandlingarnas avslutande varen 1994 godkandes avtalet i en folk-
omrgstning efter riksdagsvalet 1994 med procentsiffrorna 53-47. Att majoriteten
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inte blev storre, trots att den politiska debatten enbart fordes i termer av ekono-
miska fordelar av ett medlemskap och risker med ett utanforstaende, visar vilket
starkt grepp 1812 ars politik hade om folksjélen.

Men Metalltalets varld hade i operativa, om &n inte helt och hallet i psyko-
logiska, termer slutligen 1995 lagts till handlingarna. Att dess ande &nda fortfa-
rande svavat over svensk politik visar ju den relativt langsamma anpassningen
till EU:s satt att fungera. Det ar nog till sist inte manga linjetal under efterkrigsti-
den som sa utforligt diskuterar de lange tydliga predispositioner i svensk utrikes-
politiskt tankande, som fortfarande aterfinns i uttalanden fran framst socialde-
mokrater och vansterpartister. Med tanke pa dessa predispositioners langa histo-
ria dr det ingalunda forvanande att de &r sa seglivade. Om inte unionen sprangs
av sin egen utvidgning sker dock en langsam erodering av gammalt tankande
ocksa i Sverige. Metalltalets filosofi ar nog i dagens varld domd att forsvinna in i
skuggorna.
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EU-kramare: Vilka ar dom?

Séren Holmberg

Det man tycker om kramar man. Det man inte tycker om undviker man att
krama. Fenomenet att bendmna manniskor och rérelser som kramare uppstod i
Indien. Protestanter i Chipko-rorelsen som forsokte hindra skogsbolagens trad-
avverkning demonstrerade genom att halla om traden. | 1980-talets Sverige
kallade sig demonstranterna mot motorvagsbygget i Bohuslan for tradkramare
(Wikipedia 2010; Falkemark och Westdahl 1991). Sedan dess har terminologin
spridit sig. Idag har vi inte bara tradkramare utan ocksa till exempel kéarnkrafts-
kramare, bilkramare och miljokramare; och ocksa EU-kramare.

Vad ar da en EU-kramare? Som ofta pa en enkel fraga finns det inte nagot
enkelt svar. Att det har att géra med installningen till Europeiska unionen ar
klart. Men darefter blir det mindre klart. Installningen till EU rymmer manga
nyanser och behdver inte ens tolkas som ett endimensionellt fenomen. Men sa
mycket ar klart att hur vi an definierar EU-instéllningen hyser en EU-kramare
varmare kanslor for EU &n genomsnittet. Oavsett om vi talar mer principiellt
om graden av EU-integration - och om Overstatlighet kontra mellanstatlighet -
eller mer konkret om hur EU skéter sig i praktiken, hamnar EU-kramare bland
dem som dr mest positiva till EU - och till mer EU (Taggart and Szcerbiak
2008; Kopecky and Mudde 2002; Ekman och Linde 2010). EU-kramare &r kla-
ra EU-entusiaster i de flesta avseenden. Om vi hade tillgang till mer finférdela-
de matskalor skulle EU-kramare aterfinnas bland de 20-25 procent mest EU-
positiva.

Att leta efter EU-kramare

| det har sasmmanhanget har vi dock inte tillgang till nagra dylika fingraderade
matskalor. Det kommer emellertid inte att hindra oss inte fran att forsoka
ringa in EU-kramarna, dven om resultaten blir mer grovhuggna an vi idealt
hade dnskat oss. Men det gér mindre eftersom vi inte ar ute efter att uppskatta
andelen EU-kramare. Var malsattning &r istallet att studera och jamfora gra-
den av EU-stod i olika sociala och politiska grupper. Nivaskattningar i sig blir
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da mindre viktiga. Det ar jamforelser av olika nivaer i olika grupper som ar
vart fokus.

Fragorna vi vill besvara géller inte bara EU-kramare i Sverige, utan EU-
kramare i hela unionen. Vilka & dom? Och ser de likadana ut dver hela EU?
Mer konkret géller var undersokning i vilka sociala och politiska grupper stodet
for EU ar som starkast - i Sverige och i EUs dvriga 26 medlemslander?

Den komparativa ansatsen gor att vi maste noja oss med matt som dr till-
gangliga for alla EUs medlemslander. Ett sadant val beprévat och enkelt matt
galler hur medborgare i EUs alla medlemslander bedomer det egna landets
medlemskap i unionen — som nagonting bra eller som nagonting daligt. Mattet
finns sedan lange med i Eurobarometerns studier och det har ocksa anvants
inom valforskningens landerkomparativa undersokningar i samband med EUP-
valen. Senast var bra/daligt-fragan med i European Election Studies (EES) sto-
ra jamforande véljarstudie vid EUP-valen 2009. Projektet gick under det kryp-
tiska namnet Piredeu.

Vi har mycket vitt definierat EU-kramare som personer som beddmer det
egna landets EU-medlemskap som nagonting bra. Totalt i Piredeus studie - som
omfattar 1000 telefonintervjuer i vart och ett av EUs 27 medlemslander — anser
65 procent att deras lands EU-medlemskap &r bra, 25 procent svarar varken bra
eller daligt medan 10 procent tycker medlemskapet &r daligt. Motsvarande re-
sultat i den svenska delundersokningen ar 61 procent som svarar bra, 22 pro-
cent varken eller och 17 daligt.

Graden av EU-stod kommer att jamforas for tre sociala-demografiska va-
riabler och tva politiska. De sociala-demografiska variablerna ar kon, alder och
utbildningsniva. De politiska &r ideologisk placering pa vanster-
hogerdimensionen och instéllning till invandring. Vi kommer att fa se hur st6-
det for Europeiska unionen varierar mellan mén och kvinnor, mellan unga och
aldre, mellan hog- respektive lagutbildade, mellan manniskor till véanster och
till hoger ideologiskt och mellan personer som vill minska invandringen re-
spektive inte vill minska invandringen. Och allt detta i 27 olika lander.

Tidigare kdnda monster i Sverige

Svenska folkets stod till EU och till medlemskapet i unionen har svéangt mycket
genom aren. Under en lang period efter folkomrostningen 1994 var fler svens-
kar negativa till medlemskapet &n som var positiva. Denna opinionsvinter for
EU i Sverige borjade tydligt tina 2002 da andelen positiva till unionen blev fler
an andelen negativa. Stodet for EU fortsatte sedan att 6ka for att ar 2009 na
over 50 procent. Kungariket Sverige gick med i EU 1995. Forst femton ar sena-
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re foljde en majoritet av svenska folket mentalt riket in i unionen (se Holmberg
2010a, b for analyser byggda pa data fran SOM-undersokningarna).

Det Okade stodet for EU marks i alla sociala och politiska grupper. Om vi
jamfér med laget vid tiden for folkomrdstningen 1994 har den positiva EU-
vinden plussat pa opinionsstodet for EU i alla viktigare demografiska och socio-
ekonomiska grupper. Detsamma galler for samtliga partiers sympatisérer och for
personer med ideologisk placering langt till véanster eller langt till hoger.

Aven om den positiva EU-vinden har forskjutit alla resultat i en mer EU-
vanlig riktning kan vi fortfarande i de flesta fall kdnna igen de monster som
gallde pa 1990-talet (Lindahl 1995). De grupper som relativt sett var mest EU-
negativa respektive mest EU-positiva da tenderar fortfarande att vara relativt
sett mest EU-negativa respektive EU-positiva idag. Men i manga fall har
asiktsskillnaderna mellan olika grupper minskat. Gamla klyftor finns kvar, men
de har blivit mindre.

Idag precis som i folkomrdstningen ar det mén, de aldsta, hdgutbildade,
hogre tjdnsteman och storstadsbor som &r mest for att Sverige forblir medlem i
EU. | folkomréstningen 1994 var det samma sociala grupper som uppvisade
hogst andel ja-rostande (Gilljam och Holmberg 1996).

Partipolitiskt &r det FP- och M-sympatisdrer som ar mest positiva till att
Sverige stannar kvar i EU. Pa den ideologiska véanster-hdgerskalan ar stodet for
medlemskapet starkast bland personer som uppfattar sig som Klart till hoger.
Samma partipolitiska och ideologiska grupper rostade ocksa mest ja 1994.

Svagast opinionsstod for att Sverige bor forbli en EU-medlem aterfinns i
dag bland kvinnor, bland de yngsta, bland lagutbildade, bland arbetare och pa
landsbygden. Vid tiden fér folkomrostningen 1994 var det samma sociala
grupper som r@stade minst ja och mest nej till Sveriges intrade i EU.

P& vanster-hogerskalan &r det i dag precis som 1994 manniskor langst till
vanster som ar minst positiva till det svenska EU-medlemskapet. Men i mat-
ningen 2009 ar det for forsta gangen en svag dvervikt for att Sverige bor forbli
EU-medlem &ven bland personer med ideologisk placering langst ut till véans-
ter. Partipolitiskt ar det sympatisorer till Vansterpartiet men ocksa till Sverige-
demokraterna som &r minst positiva till att Sverige stannar kvar som unions-
medlem. | bada fallen aterfinns fortfarande en opinionsévervikt for att Sverige
bor lamna EU.

Nér det géller Miljopartiets anhangare hade opinionen redan 2008 forandrats
till en Overvikt for att Sverige inte bor 1amna EU. Resultatet &r detsamma 2009.
Miljopartiets ledning och sympatisorer har tillsammans bytt asikt om det svensk
EU-medlemskapet. | SOM-studien 2009 &r det 47 procent av MPs sympatisorer
som vill att Sverige forblir en EU-medlem mot 23 procent som fortfarande skulle
foredra ett uttrade. En relativt stor andel om 30 procent tar inte stéllning.

! Analys och text féljer har néra det som skrevs i Holmberg 20104, b.
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En forandringsanalys av hur olika sociala och politiska grupper mer precist
har forandrat sina asikter sedan folkomrdstningen 1994 nar det géller om Sverige
skall 1amna EU eller inte visar att alla undersokta grupper blivit mer positivt in-
stéllda till att Sverige forblir en EU-medlem. Analytiskt har vi jamfort andelen
ja-roster i olika grupper 1994 med andelen som 2009 i SOM-studien tycker det
ar ett daligt forslag att Sverige bor uttrada ur EU. Mattekniskt har vi i analysen
endast tagit med ja- respektive nej-rostare 1994 och personer som svarar anting-
en bra forslag eller daligt forslag pa fragan om ett eventuellt EU-uttrade 2009.
Svaret 2009 att uttréde ar ett bra forslag motsvarar en nej-rost 1994 medan svaret
att ett uttrade ar ett daligt forslag motsvarar en ja-rost 1994,

Studerat pa detta sitt har ”ja-sidan/uttrade ar ett daligt forslag” forstirkts
med +20 procentenheter sedan folkomrdstningen — fran 53 procent 1994 till 73
procent 2009. Sociala grupper som uppvisar en starkare positiv EU-vind an ge-
nomsnittet ar framst landsbygdsbor (+22), kvinnor (+23) och ungdom (+28).
Bland storstadsbor (+17), man (+16) och 50-plussare (+14) har foérédndringen i
EU-positiv riktning varit mindre. Men eftersom storstadsbor, man och &aldre per-
soner sedan gammalt ar mer positiva till EU &n landsbygdsbor, kvinnor och yng-
re innebar den starkare EU-positiva vinden pa landsbygden och bland kvinnor
och unga att stad/lands-, kons- och aldersskillnaderna minskat nagot nar det gall-
er asikterna om Sveriges EU-medlemskap.

En motsvarande utjamning av asiktsskillnader mellan olika grupper kan inte
lakttas lika tydligt néar det galler utbildning eller yrke. Den EU-positiva vinden
har blast ungefar lika starkt i de flesta yrkes- eller utbildningsgrupper. Gamla
asiktsklyftor har darmed bevarats om an pa en mer EU-positiv niva. Skillnaden i
asikt om Sveriges EU-medlemskap mellan 1ag- och hogutbildade liksom mellan
arbetare och hogre tjansteman ar idag pa ungefar samma niva som 1994. Alla har
blivit mer positiva till EU men i likartad takt. Klyftorna har minskat mycket lite.

Nar det daremot galler de olika partiernas sympatisorer har gamla asikts-
klyftor minskat mycket drastiskt. Den partipolitiska polariseringen i EU-fragan
har blivit patagligt mindre bland véljarna. Mest har partianhéngare som tendera-
de att rosta nej 1994 forandrat sina asikter. Tydligast har MP-sympatisorer for-
skjutit sin instéllning i EU-positiv riktning. | folkomréstningen 1994 réstade en-
dast 12 procent av Miljopartiets sympatisorer ja. Ar 2009 — bland miljopartister
med en asikt — tar 67 procent stallning for att Sverige skall var kvar i EU, en opi-
nionsforskjutning pa hela +55 enheter. Motsvarande EU-positiva forandring ar
ocksa stor bland sympatisorer till Vansterpartiet (+37) och Centerpartiet (+32).

Asiktsforandring i EU-vénlig riktning &r inte lika dramatisk bland partian-
héngare som redan 1994 tenderade att vara 6vervdagande for EU-medlemskapet.
Bland sympatisorer till Socialdemokraterna (+16), Folkpartiet (+14) och Mode-
raterna (+2) har EU-stodet dkat, men i mer begrdnsad omfattning.

En specialanalys av sambandet mellan manniskors vanster-hdgerasikt och
installning till EU-medlemskapet visar att d&ven har har klyftorna minskat. Skill-
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naden mellan vad vénster- respektive hdgerpersoner tycker om medlemskapet
har blivit mindre. | SOM-studien 1994 var 67 procent av personer med en ideo-
logisk identifiering till hoger positiva till Sveriges medlemskap i EU. Femton ar
senare ar motsvarande andel 71 procent, en uppgang med 4 procentenheter. Pa
den ideologiska vénsterkanten stdddes EU-medlemskapet av 24 procent 1994. En
andel som okar till 44 procent 2009, en forandring pa hela plus 20 procentenhe-
ter. En ideologisk asiktsklyfta pa 43 enheter har minskat till 27 enheter ar 2009.
De ideologiska vanster-hdgermotsattningarna aterfinns fortfarande i Sverige nar
det galler synen pa EU, men de har minskat.

Nagon motsvarande trend kan dock inte iakttas nar det géller sambandet
mellan EU-installning och flykting/invandringsattityder (Demker 2010). Har har
istallet klyftorna vidgats. Vid tiden for folkomrdstningen 1994 var det en mycket
liten skillnad i synen pa EU-medlemskapet bland personer som var positiva eller
negativa till flyktingmottagning. Bland personer i SOM-undersokningen som
tyckte att det var ett déligt forslag “Att ta emot farre flyktingar i Sverige” var 39
procent positiva till EU-medlemskapet mot 38 procent bland dem som tyckte det
var ett bra forslag; en skillnad pa enbart 1 procentenhet. Den férstnamnda grup-
pen ar mer positiv till flyktinginvandring &n den senare, men 1994 skilde de sig
inte at nar det galler asikt om EU-medlemskapet. | métningarna darefter borjade
dock tydliga asiktsskillnader uppsta. Stodet for EU vaxte mycket snabbare bland
personer med en flyktingpositiv attityd an bland personer med en mer negativ
syn pa flyktingmottagning. | den flyktingpositiva gruppen ckade stodet for EU-
medlemskapet fran 39 procent 1994 till 61 procent 2009, en uppgang med hela
22 procentenheter. Motsvarande uppgang ar endast 6 procentenheter bland per-
soner med en avvisande attityd till den svenska flyktingpolitiken, fran 38 pro-
cents EU-stod 1994 till endast 44 procent 2009. En asiktsklyfta i EU-fragan har
vuxit fram mellan manniskor med en mer positiv syn pa flyktingmottagning re-
spektive invandring och ménniskor som vill begrénsa flyktingmottagning och
invandring i Sverige.

EU-kramare ar framst man, aldre och hogutbildade

Centrum mer &n periferi, etablissemang mer an utanforskap, elit mer &n massa —
sadan ar den knésatta bilden av vilka grupper i samhéllet det ar som mest entusias-
tiskt har stott och fortfarande stodjer EU-projektet. Resultaten i tabellerna 1 och 2
motsager inte direkt den bilden. Piredeus landerjamforande data fran EUP-valen
2009 visar att opinionsstodet for EU &r starkare bland méan an bland kvinnor i 24
av EUs 27 medlemslander, starkare bland &aldre &n bland yngre i 16 av 27 lander
och starkare bland hogutbildade an bland lagutbildade i 27 av 27 lander.
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Tabell1 Beddmning av om det egna landets EU-medlemskap &r bra eller daligt bland man och
kvinnor respektive bland unga och &ldre i 27 EU-lander 2009 (andel som svarar bra)

Diff
1829
Koén Diff Alder minus
Land Man Kvinna M-Kv Land 1829 30-59 60-90 60-90
1. Osterrike 72 59 +13 1. Belgien 61 69 77 -16
2. Irland 90 78 +12 2. Tyskland 69 75 83 -14
3. Frankrike 72 61 +11 3. Malta 58 55 68 -10
4. Malta 65 55 +10 4. Irland 80 82 89 9
5. Portugal 69 60 +9 5. Spanien 75 82 83 -8
6. Tjeckien 51 42 +9 6. Sverige 59 58 66 -7
7. Cypern 74 66 +8 7. Luxemburg 84 85 90 -6
8. Slovenien 83 76 +7 8. Finland 55 62 61 -6
9. Ungern 44 37 +7 9. Ruménien 64 68 69 -5
10. Spanien 84 78 +6 10. Lettland 27 25 32 5
11. Grekland 75 69 +6 11. Holland 82 82 86 -4
12. Rumanien 71 65 +6 12. ltalien 76 77 80 -4
13. Lettland 32 26 +6 13. Grekland 68 73 72 -4
14. Italien 79 75 +4 14. Slovenien 79 76 82 -3
15. Danmark 71 67 +4 15. Frankrike 70 61 72 -2
16. Polen 69 65 +4 16. Cypern 72 66 74 -2
17. Bulgarien 59 55 +4 17. Bulgarien 53 61 52 +1
18. Storbritannien 39 35 +4 18. Litauen 57 51 55 +2
19. Holland 85 82 +3 19. Danmark 75 67 70 +5
20. Tyskland 79 76 +3 20. Tjeckien 51 44 46 +5
21. Slovakien 65 62 +3 21. Ungern 46 38 41 +5
22. Luxemburg 87 85 +2 22. Estland 75 64 68 +7
23. Sverige 62 60 +2 23. Slovakien 71 62 64 +7
24. Finland 61 60 +1 24. Polen 74 67 64 +10
25. Litauen 53 53 %0 25. Osterrike 74 65 64 +10
26. Estland 65 69 -4 26. Portugal 74 66 57 +17
27. Belgien 66 72 -6 27. Storbritannien 50 39 29 +21
EU 27 68 62 +6 EU 27 65 64 66 -1

Kommentar: Data kommer fran den komparativa valjarundersckningen Piredeu i samband med
EUP-valet 2009. Intervjufragan omfattade ocksa ett varken eller-alternativ som &r medtaget i pro-
centberdkningarna. Antalet telefonintervjuade personer ar 1 000 i varje land. Andelen personer
som inte besvarar EU-fragan ar 3 procent i hela undersokningen (som omfattar 27 069 personer).
Svarsfordelning bland samtliga svarande &r: bra 65 procent, varken eller 25 procent och daligt 10
procent. | Sverige ar motsvarande resultat: bra 61, varken eller 22 och daligt 17 procent.
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Tabell 2 Beddmning av om det egna landets EU-medlemskap &r bra eller daligt efter utbild-
ningsnivai 27 EU-lander 2009 (andel som svarar bra)

Uthildningsniva Diff
Land Lagutbildad Mellan Hogutbildad Lagutb - Hoguth
1. Slovakien 37 61 86 -49
2. Bulgarien 37 56 76 -39
3. Ungern 23 41 60 -37
4. Polen 47 65 83 -36
5. Portugal 51 72 85 -34
6. Belgien 51 65 84 -33
7. Osterrike 50 62 83 -33
8. Storbritannien 29 30 57 -28
9. Finland a7 50 74 -27
10. Litauen 39 48 65 -26
11. Frankrike 56 56 79 -23
12. Malta 51 72 74 -23
13. Tjeckien 38 43 61 -23
14. Holland 73 83 91 -18
15. Spanien 71 83 88 -17
16. Tyskland 69 71 86 -17
17. ltalien 70 78 86 -16
18 Sverige 51 59 67 -16
19. Grekland 61 69 76 -15
20. Lettland 21 26 36 -15
21. Slovenien 74 89 88 -14
22. Cypern 64 66 78 -14
23. Irland 78 79 90 -12
24. Danmark 61 63 73 -12
25. Luxemburg 82 84 93 -11
26. Rumanien 65 67 76 -11
27. Estland 63 66 74 -11
EU 27 56 61 77 -21

Kommentar: Se tabell 1. Lagutbildad &r definierad som enbart grundlaggande utbildning. Hogut-
bildad innebéar studier p& universitetsniva. Fordelningen pa utbildningsvariabeln varierar mycket
mellan olika lander. | totalmaterialet ar 26 procent klassificerade som lagutbildade, 42 som mel-
lanutbildade och 32 procent som hdgutbildade. Motsvarande andelar i Sverige ar: 14, 43 och 43
procent.

Ser vi pa skillnaderna i totalmaterialet (=27 069 personer) &r utslaget
mycket tydligt for utbildning.? Bland hégutbildade inom EU tycker 77 pro-
cent att det egna landets EU-medlemskap ar ndgonting bra. Bland lagutbil-
dade ar motsvarande andel endast 56 procent, en skillnad pa hela 21 pro-
centenheter. Eftersom hdg utbildning (=universitet) kan ses som en grov

2 Observera att varje EU-land &r representerat med cirka 1 000 intervjuer i det ovégda totalmaterialet. Lika manga
personer i Malta som i Tyskland med andra ord. Resultaten land for land kan utlésas i tabellerna.
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indikator pa tillhorighet till medelklassen eller till den 6vre medelklassen,
visar resultatet pa en tydlig klassklyfta i stodet till EU. Unionen har mest
stod bland Europas béttre utbildade och vélsituerade medborgare.

Skillnaderna i stod till EU & mycket mindre nar det géller kdn och
framforallt nar det galler alder. Bland méan i totalurvalet ar det 68 procent
som tycker EU-medlemskapet ar bra mot 62 procent bland kvinnor, en
skillnad pa 6 procentenheter. Motsvarande andelar i olika aldersgrupper ar
65 procent som tycker EU-medlemskapet ar bra bland 18/29-aringar, 64
procent bland 30/59-aringar och 66 procent bland 60-plussare. Alltsa en-
bart 1 procentenhets mer EU-stdd bland aldre jamfort med bland yngre.

Utbildningsskillnaderna i EU-stodet ar storst i ett antal forna kommu-
nistlander som Slovakien, Bulgarien, Ungern och Polen. Har finner vi
skillnader pa mellan 36 till 49 procentenheter nar det galler att bedéma det
egna landets EU-medlemskap som bra mellan hég- och lagutbildade, med
hogutbildade mycket mer positiva. Bland lander med minsta opinionsskill-
nader mellan hég- och lagutbildade aterfinner vi ocksa nagra fére detta
kommunistlander som Rumanien och Estland med skillnader pa enbart 11
procentenheter. Sverige hamnar pa rangplats 18 av 27 med en skillnad pa
16 procentenheter mellan stédet for EU-medlemskapet bland hégutbildade
(67 procent) jamfort med bland lagutbildade (51 procent).

Nar det galler kon ar ett starkare EU-stéd bland man jamfort med
bland kvinnor allra tydligast i ett antal 6vervégande katolska lander som
Osterrike, Irland, Frankrike, Malta och Portugal. | dessa lander &r man mer
positiva till EU-medlemskapet med cirka 10 procentenheter jamfort med
bland kvinnor. Men samtidigt ar skillnaden at andra hallet med mer kvin-
nor &n man som &r positiva till EU starkast i Belgien som ocksa har en stor
andel katoliker i sin befolkning. Lander med en dvervagande protestantisk
befolkning — och ocksa kanske en mer uttalad och genomford jamstalld-
hetspolitik — tenderar att uppvisa mycket sma skillnader i mans och kvin-
nors installning till EU. Det gdller t ex Estland, Finland, Sverige, Danmark
och Holland. | Sverige anger ungefar lika manga man som kvinnor att EU-
medlemskapet ar bra, men dock nagot fler man — 62 procent mot 60 pro-
cent, en liten skillnad péa 2 procentenheter.

Aldersskillnaderna i stodet till unionen varierar mer mellan olika lan-
der &n konsskillnaderna och moénstren ser mer olika ut bland EUs med-
lemsstater med 14 lander dér de aldsta &r mest EU-positiva, 10 l&nder dar
ungdomen &r mest EU-positiv och 3 lander dar medelalders personer ger
mest stod till EU. MoOnstret med starkast stod for EU bland dldre syns mest
tydligt i Belgien och Tyskland, men aterfinns ocksa i Sverige. Bland 60-
plussare i Belgien tycker 77 procent att EU-medlemskapet ar bra mot en-
dast 61 procent bland unga mellan 18-29 ar; en generationsskillnad pa hela
16 procentenheter. Motsvarande andelar i Sverige dar 66 procent EU-
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positiva bland personer &ldre &n 59 ar jamfort med 59 procent bland 18/29-
aringar, en skillnad pa 7 procentenheter. Det omvénda generationsmonstret
med ett starkare EU-stdd bland unga &n bland dldre aterfinns mest patag-
ligt i Storbritannien, men syns ocksa tydligt i Portugal, Osterrike och Po-
len. Pa de brittiska 6arna ar man minst positiva till EU inom hela unionen.
Men de relativt sett fA EU-kramarna ar klart fler bland yngre manniskor
(50 procent) an bland dldre (endast 29 procent). Bland de nya EU-l&nderna
fran Osteuropa ar entusiasmen for medlemskapet vanligare bland unga &n
bland aldre i sju lander (Polen, Slovakien, Estland, Ungern, Tjeckien, Li-
tauen och Bulgarien). Ett starkare EU-stod bland &ldre jamfort med bland
yngre aterfinns endast i tre EU-lander i Osteuropa — i Rumanien, i Lettland
och i Slovenien.

EU-kramare - till hdger och inte negativa till invandring

Manniskors politiskt-ideologiska asikter ar i manga fall mycket klart kopp-
lade till vad man tycker om EU-projektet. Det galler exempelvis den gamla
klassiska konflikten mellan véanster och hoger, men ocksa den nyare kon-
fliktdimensionen kring invandring och integration. Resultaten i tabell 3
visar i manga lander pa mycket stora asiktsskillnader nar det galler EU be-
roende pd var man star ideologiskt pa vanster-hégerdimensionen eller vad
man har for instéllning till invandring.

Nar det galler vanster-hdger ar det fler lander dar personer till héger
ger ett starkare stod till EU an personer till vanster. Det galler for 18 EU-
lander. Listan toppas av Malta med ett mycket starkare stéd for EU-
medlemskapet bland personer till hoger (84 procent) &n bland personer
ideologiskt till vanster (35 procent); en asiktsskillnad pa hela 49 procent-
enheter. Pa andra plats nar det galler ideologisk koppling mellan EU-stod
och vénster-hdgerasikt kommer Sverige. Sambandet har historiskt minskat
i Sverige (Oscarsson och Holmberg 2011). Men fortfarande 2009 &r stodet
for EU klart starkare bland personer som identifierar sig ideologiskt till
hoger an bland personer som uppfattar att de star till vanster — 75 procent
mot 47 procent, en skillnad pa aktningsvarda 28 procentenheter. Bland de
8 lander dar monstret ar det omvénda, det vill siga med mer EU-stod till
hoger an till vanster, marks framst Storbritannien men ocksd Osterrike,
Ungern och Italien. Men det finns ocksa flera lander dar vénster-
hogerideologi har ett obefintligt eller mycket svagt samband med instéll-
ningen till EU bland de méanga manniskorna. Har aterfinns lander som
Spanien, Tyskland, Holland, Irland och Luxemburg.
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Tabell 3 Bed6mning av om det egna landets EU-medlemskap &r bra eller daligt efter ideolo-
gisk vanster-hégerposition respektive efter asikt om minskad invandring i 27 EU-
lander 2009 (andel som svarar bra)

Kommentar: Se tabell 1. Den ideologiska vanster-hdgerpositionen ar métt pa en skala mellan 0 — 10, dar
0 — 4 &r vanster, 5 mitten och 6 — 10 hdger. Andelen personer i totalmaterialet som inte besvarade vans-
ter-hogerfragan &r 12 procent. Fordelning bland samtliga svarande ar Vanster 30 procent, Mitten 29 pro-
cent och Hoger 41 procent. | Sverige &r resultatet Vanster 36 procent, Mitten 15 procent och Hoger 49
procent. Invandringsfragan ar en pastaendefraga "Invandring till (land...) borde minskas mycket’” med
svarsalternativen "Instammer starkt, instammer, varken eller, tar avstand, tar starkt avstand”. Instammers-
var har klassificerats som asikten att invandringen bor minskas mycket. Avstandssvar indikerar asikten att
invandringen inte bor minskas mycket. Andelen personer i totalmaterialet som inte besvarade invand-
ringsfragan ar 5 procent. Férdelningen bland samtliga svarande ar Minska invandringen mycket 59 pro-
cent, Varken eller 16 procent och Minska inte invandringen mycket 25 procent. Motsvarande andel i Sve-
rige ar 54, 20 respektive 26 procent.

Den nya framvéxande konflikten kring invandring, flyktingmottagning och
integration ar med och paverkar asikterna om EU i manga lander inom unio-
nen. Invandringsfientliga partier har inte bara haft framgangar i manga natio-
nella parlamentsval i Europa. De har ocksa vunnit 6kat stod i valen till Euro-
paparlamentet. Sambandet mellan hur manniskor ser pa invandring och pa EU
ser likadant ut i de flesta EU-lander. | 25 av 27 lander &r stodet for EU starka-
re bland personer som inte &r negativa till invandring. Kopplingen &r speciellt
pataglig i Storbritannien och Osterrike, men den &r tydlig ocksd i Sverige. |
Storbritannien - bland personer som vill minska invandringen mycket - &r en-
dast 27 procent positiva till EU. Bland britter som inte vill minska invand-
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ringen mycket — som tar avstand fran pastdendet “Invandringen till Storbri-
tannien borde minskas mycket” — ar stodet for EU-medlemskapet klart hogre,
hela 67 procent. Asiktsskillnaden ar mycket stora 40 procentenheter. Motsva-
rande skillnad ar klart mindre i Sverige, men trots det relativt stor. Bland
svenskar som instammer i pastaendet att invandringen borde minska mycket
ar stodet for EU endast 49 procent jamfort med 67 procent bland dem som tar
avstand fran pastaendet — och som alltsa inte vill dra ned mycket pa invand-
ringen. Skillnaden i procentenheter blir 18. Det finns endast tva EU-lander
dar monstret ar det omvénda — att personer med en negativ installning till in-
vandring ar mer positiva till EU-medlemskapet &n personer med en mer tilla-
tande syn pa invandring. De bada undantagen ar Grekland och Cypern.

Samma EU-kramare har som dar — men ocksa skillnader mel-
lan olika EU-lander

EU-entusiaster over hela unionen foérenas framst av en gemensam egenskap
bland dem vi studerat. Den egenskapen ar hog utbildning. | alla EU-l&nder
utan undantag ar hogutbildade klart mer positiva till EU an lagutbildade. En
annan egenskap som i de allra flesta EU-lander ar férenat med en positiv syn
pa EU é&r att vara man. Man ar mer for EU-medlemskap an kvinnor i 24 av 27
EU-lander. Ytterligare en “egenskap” som tydligt utmérker EU-kramare ar att
inte ha en restriktiv syn pa invandring. | 25 av EUs 27 medlemslander ar per-
soner med en mer positiv syn pa invandring ocksa mer positiva till EU jam-
fort med personer som vill minska invandringen mycket.

Nar det géller de tva 6vriga egenskaper som vi studerat ar utfallet mind-
re entydigt sett till hur monstren ser ut inom EUs medlemslander. Men i bada
fallen finns ett majoritetsutslag. "Egenskapen” att ideologiskt sta till hoger &r
i 18 EU-lander av 27 forenat med ett starkare stoéd for unionen én bland per-
soner som ideologiskt lutar at vanster. Opinionsmassigt ar alltsa EU som ett
hogerprojekt nagot vanligare an EU som ett véansterprojekt. Aven nar det
galler alder finns ett majoritetsutslag, d&ven om det ar natt. Om vi jamfor aldre
med yngre, ar stodet for EU starkare bland aldre i 16 av 27 EU-lander.

Alltsa om vi forenklar och dramatiserar hittar vi i ett majoritetsmonster
som géller for hela EU. Vara eftersokta EU-kramare ar oftare mén an kvinnor,
oftare aldre an yngre, oftare hogutbildade an lagutbildade, oftare ideologiskt
till hdger an till vanster och oftare positiva till invandring &n negativa. Svens-
ka EU-kramare passar helt och hallet in. De tenderar att var mer méan an kvin-
nor, mer aldre &n yngre, mer hogutbildade an lagutbildade, mer hoger an
vanster och mer invandringspositiva dn invandringsnegativa.
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Addendum

Om vi utnyttjar vara resultat som en utgangspunkt for ett forsok att lista ut
om professor emeritus Rutger Lindahl & en EU-kramare eller inte blir utfallet
entydigt. Han ar en EU-kramare.

Rutger &r en man (=EU-kramare). Rutger ar aldre (=EU-kramare). Rut-
ger &r hogutbildad (=EU-kramare). Rutger &r inte negativ till invandring
(=EU-kramare). Sa langt en tamligen enkel och oproblematisk klassificering.

Né&r det géller vanster-hdgerplacering &r jag dock mer osaker. Efter att
ha kéant Rutger i 6ver fyrtio ar vet jag fortfarande inte var han star ideologiskt.
Min bésta gissning ar att han befinner sig ndgonstans mot mitten, varken klart
till vanster eller klart till hoger. Svenskar med en dylik varken eller-
positionering tenderar inte att vara speciellt EU-kramiga (se tabell 3). De har
oftast EU-asikter som liknar vénsterns, alltsa nagot mer reserverade till unio-
nen.

Tveksamheten nar det galler Rutgers ideologiska hemvist paverkar dock
inte var prognos. Han har fyra egenskaper av fem som férenar honom med
EU-kramarna. Alltsa ar prognosen att professor emeritus Rutger Lindahl ar en
EU-kramare.

Men osvuret ar kanske anda bast. Jag har i andra sammanhang avlevere-
rat prognoser som sedan visat sig vara rokta.
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Sverige — den motstravige européen som vill
ha dverstatlig migrationspolitik®

Hans E. Andersson

Filosofen Hanna Arendt menade att fragan om suveranitet &r som mest abso-
lut nar det kommer till emigration, naturalisation, nationalitet och utvis-
ning.? Den svenska regeringen gav 1996 uttryck for ndgot liknande dé& den
hdvdade att: ”Det dr en internationellt allméint erkédnd princip att alla stater
har ratt att avgora vilka personer som far uppehalla sig pa deras territorium.
Detta utgor sjalva kdrnan i statssuveréniteten” (prop. 1996/97:25, s. 229).
Sedan nagot decennium &r det emellertid svart att hitta liknande formule-
ringar i det svenska offentliga trycket. Det ligger néra tillhands att misstan-
ka att anledningen ar att Sverige numera bejakar overstatlighet aven for ett
politikomrade som “utgdr sjélva kidrnan av statSsuverdniteten”.

Overgéngen frén ett mellanstatligt samarbete om begransade delar av
migrationspolitiken till ett dverstatligt samarbete om i stort sett all migra-
tionspolitik utgoér en typisk forskningsgata (“puzzle”). Ett sddant kdnneteck-
nas just av en teoretisk forvantan, men dar verkligheten visar nagot helt an-
nat. Gatan accentueras &n mer nar en stat som Sverige — ibland beskrivet
som “motstrivig europé”® — bejakar dverstatlighet.

| kapitlet diskuteras inledningsvis den férédndrade svenska installningen
i sig, och senare sétts fallet in i en mer analytisk kontext med nagra reflek-
tioner dver de for Europaforskare som Rutger Lindahl sa véalbekanta klassis-
ka integrationsteorierna.

! Aven om empirin &r uppdaterad och den teoretiska diskussionen delvis annorlunda, s& bygger kapitlet i allt
visentligt pa min bok Overstatlig flyktingpolitik, (2008) Umed, Boréa. Se darfor denna for utforliga referenser.

2 Arendt, Hannah (1973), The Origins of Totalitarianism, New York, Harcourt Brace Jovanovich.

% Miljan, Toivo (1977), The Reluctant Europeans: The Attitudes of the Nordic Countries towards European Inte-
gration, London, C.Hurst & Company.
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EU och migrationspolitiken

Det anmérkningsvarda i att 24 av EU:s 27 medlemsstater har kommit dverens
om en gemensam, dverstatlig migrationspolitik ska forstas mot bakgrund av
uppfattningen att en av statens mest centrala uppgifter bestar i att reglera in-
vandring. Ur historisk synvinkel ska emellertid ndmnas att med undantag av
Ottomanska riket och Ryssland sa radde faktiskt fran 1860 fram till forsta
varldskriget passfrihet i Europa. En sa avslappnad installning har inte karakta-
riserat det senaste arhundradet. Typiskt var istallet det motstand som EU-
kommissionen motte da den for bara drygt tva decennier sedan la ett med da-
gens matt oskyldigt forslag. EU-kommissionens idé var att inratta en procedur
om att medlemsstaterna skulle utbyta information om nationella lagférslag som
rorde tredjelandsmedborgares inresa. Fem av de davarande tolv medlemsstater-
na ansag dock att EU-kommissionen inte hade mandat for detta forslag och
gjorde en anmalan till den davarande EG-domstolen.

Sedan dess har utvecklingen gatt med rasande fart. Genom Lissabonfor-
draget har det lagts en fordragsmassig grund for en gemensam, Overstatlig mi-
grationspolitik. An sa lange kvarstar stora skillnader mellan staterna. Det beror
dels pa att EU annu inte har hunnit anvanda sig av Lissabonférdragets mojlig-
heter, dels pa att staterna tillampar det existerande regelverket valdigt olika.
Fordragsmassigt ska ocksa noteras att Danmark, Storbritannien och Irland har
formella undantag som gor att de i stort sett kan valja vilken EU-lagstiftning de
vill ansluta sig till. Men inte heller for de 6vriga 24 medlemsstaterna bereder
Lissabonfdrdraget marken for en fullt ut gemensam migrationspolitik. Det finns
ett explicit forbehall for att varje medlemsstat dven fortséttningsvis ska be-
stamma antalet tredjelandsmedborgare som far soka arbete eller starta foretag.

Sverige och migrationspolitiken

Sverige blev medlem i EU den 1 januari 1995 och deltog darfor redan efter ett
ar i den regeringskonferens som resulterade i Amsterdamfordraget. Infor reger-
ingskonferensen framholl den socialdemokratiska regeringen att den huvudsak-
ligen dnskade en fortsatt mellanstatlighet inom EU, men litet mer ovantat hette
det dven att: “Vad betraffar asyl- och invandringsfragor &r det regeringens upp-
fattning att det kan Overvagas att fora over lampliga delar av detta omrade till
gemenskapslagstiftningen” (skr. 1995/96:30, s. 21). Denna vaga skrivning vi-
sade sig innebdra att regeringen var positiv till dverstatliga rattsliga instrument
samt att starka kommissionens roll, men negativ till en 6vergang till kvalifice-
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rad majoritet. Sedan dess har Sverige inte bara accepterat, utan till och med
borjat forespraka borttagen vetoratt.

| allt vasentligt &r det samma bakgrundsfaktorer som forklarar saval ac-
ceptansen av kommissionens roll och Overstatliga rattsliga instrument, som
det senare foresprakandet av kvalificerad majoritet. Sedan EU-medlemskapets
bdrjan — och egentligen redan innan dess — har Sverige haft tva 6vergripande
malsattningar. En har varit att kompensera for den fria rorlighet for personer
som innebér att ménniskor — inte minst asylsdkande — kan rora sig obehindrat
fran Grekland i soder till Norge i norr. En andra malsattning har varit att na
en battre ansvarsfordelning i fraga om asylsokande. | bérjan av 1990-talet tog
Sverige i forhallande till sin folkmangd emot en stor mangd méanniskor fran
det séndersammanfallande Jugoslavien och Sverige vill undvika en sadan si-
tuation igen.

| enlighet med den inrikespolitiska debatten har Sverige dven i EU-
sammanhang varit mer fokuserat pa asylfragorna och mindre pa ovrig migra-
tionspolitik. Mer konkret innebér det att nar Sverige vande ifrdga om besluts-
formerna for asylpolitiken sa skedde det dven for 6vriga delar av migrationspo-
litiken. Under senare ar har det funnits tendenser till breddning av debatten,
men det ar fortfarande latt att fd uppfattningen att invandringen utgors av
skyddsbehdvande och deras anhoriga. Faktum &r emellertid att under 2008 ut-
gjorde dessa manniskor 24 procent av alla som fick uppehallstillstand i Sveri-
ge. Under 2009 utgjorde de 20 procent och under de forsta elva manaderna
2010 utgjorde de knappt 15 procent.*

Om de 6vergripande malsattningarna — kompensation for fri rorlighet for
personer samt battre ansvarsfordelning — har varit desamma, sa har uppfatt-
ningen om medlen skiftat desto mer. Ett sadant skifte ar givetvis den redan
namnda installningen till beslutsformen (graden av dver- och mellanstatlighet),
men minst lika central &r fragan om alla beslut ska tas gemensamt eller om de
enskilda staterna ska hantera nagra fragor sjalva.

Under regeringskonferensen 1996-97 holl Sverige lange fast vid enhéllig-
hetsprincipen, men accepterade sa smaningom att det inom delar av migra-
tionspolitiken gradvis infordes beslut med kvalificerad majoritet. En forutsatt-
ning for att Sverige skulle ge upp kravet pa vetoratt var att fordraget inte slog
fast en helt gemensam politik, utan endast faststdllde minimiregler. Darmed
skulle en enskild stat kunna ha mer — men inte mindre! — liberala regler i fraga
om vem som definieras som flykting, betréaffande rattssakerhet vid asylprov-
ningen, etcetera. Trots att Sverige fick ge upp kravet pa vetorétt, ar det rimligt
att beskriva utfallet som tillfredsstallande. Medan Amsterdamfdérdraget skapade

* Med “skyddsbehdvande” avses har savil skyddsbehdvande enligt utlinningslagen, som konventionsflyktingar,
kvotflyktingar, uppehallstillstand pa grund av verkstallighetshinder eller utifran synnerligen 6mmande omstandig-
heter, samt de med tidsbegransade tillstand. Se www.migrationsverket.se
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mojligheter att skapa ett gemensamt regelverk i linje med de svenska overgri-
pande malsattningarna, skulle landets egna, liberala regler inte paverkas.

EU:s fordrag utgor bara en ram som anger vilka fragor EU ska hantera
och hur beslut ska fattas. Det &r forst i det mer vardagliga lagstiftningsarbetet
som det konkretiseras vem som till exempel ska betraktas som skyddsbehdvan-
de eller vilka krav som ska stallas pa asylmottagandet. Det var erfarenheterna
fran detta lagstiftningsarbete som fick Sverige att i slutet av 1990-talet full-
standigt skifta uppfattning och borja forespraka ett omedelbart, okvalificerat
avskaffande av vetoratten.

Amsterdamfordraget angav en gradvis — och i delar komplicerad — 6ver-
gang till beslut med kvalificerad majoritet, och i flera fragor hade enskilda sta-
ter &nnu i slutet av 1990-talet vetoratt. Intuitivt &r det l4tt att tro att enhallighet
som beslutsform skapar kompromissvilja. En sadan intuition grundas pa den i
sig rimliga idén att utan kompromisser, sa blir det inget beslut. Men man har da
forbisett en viktig forutsattning. Alla maste anse att kompromissen skapar en
situation som &r battre an den radande. Under lagstiftningsarbetet kom de
svenska forhandlarna snart att inse att en del stater var ratt ndjda med situatio-
nen som den var. Dessa staters bristande intresse och ovilja att kompromissa
om nya, gemensamma regler skapade stor frustration i Sverige. | slutet av
1990-talet drog Sverige darfor slutsatsen att for att na framsteg i arbetet med att
na de svenska malsattningarna sa var det nodvandigt att borja fatta beslut med
kvalificerad majoritet.

Medan skiftet till dverstatlighet gick relativt smidigt — i allt véasentligt
motsatte sig bara Miljopartiet och Véansterpartiet forandringen — sa har fragan
om EU ska fatta beslut om mer &n minimiregler, varit mer kontroversiell. |
borjan av 2000-talet lades det under det sa kallade framtidskonventet forslag
om att infora en helt gemensam migrationspolitik. Alla svenska representan-
ter utom moderaten Goran Lennmarker reserverade sig. Infor regeringsfor-
handlingarna édndrade den socialdemokratiska regeringen installning och med
starkt stod av Moderaterna kom Sverige att acceptera en i stort sett helt
gemensam migrationspolitik. Utdver Miljopartiet och Vénsterpartiet kan note-
ras att dven det traditionellt EU-vanliga Folkpartiet motsatte sig ett bortta-
gande av minimireglerna.

Det ar foga meningsfullt att forsoka nagla fast om det var sakfragan eller
forhandlingstaktiska dvervdganden som fick Sverige (Socialdemokraterna) att
andra uppfattning. Det &r & ena sidan svart att se att en férandring hade kommit
till stand om inte de andra staterna hade varit Gverens — Sverige hade ju accep-
terat Gverstatlighet endast under forutséttning av minimiregler. A andra sidan &r
det rimligt att anta att de forhandlingstaktiska 6vervagandena fick genomslag
eftersom foréandringen inte langre uppfattades som helt oacceptabel. Denna ac-
ceptans baserades i sin tur pa tva ganska skilda uppfattningar.
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En uppfattning var ett svenskt egenintresse av farre asylsokande. En an-
nan anledning var mer humanitar och innebar tvivel pa det goda med minimi-
reglerna. Innebdr dessa i praktiken att alla stater dras ned mot “golvet” och att
ingen anvander sig av de mer liberala regler som faktiskt tillats? Medfor mini-
miregler att stater fortsatter konkurrera om att skarpa sina nationella regler for
att styra over asylsokande till andra lander? | slutdnden besvarades dessa fragor
jakande och Sverige kom att acceptera att Lissabonfordraget lade grunden for
en helt gemensam flyktingpolitik och en i stort sett helt gemensam migrations-
politik (antalet tredjelandsmedborgare som soker arbete eller startar foretag be-
stams dven fortsattningsvis av respektive medlemsstat).

Varfor overstatligt samarbete?

Sedan lange har forskare intresserat sig for den langtgaende Gverstatligheten
som finns i delar av EU-maskineriet och i slutet av 1950-talet bérjade olika
forklaringsansatser att utmejslas. Intresset har dock varierat dver tid. | slutet av
1960-talet tycktes integrationen tappa fart — fa forskare uppméarksammade EG-
domstolens aktivism — och intresset minskade. Med den dynamik som f6ljde
med den inre marknadens utveckling i slutet av 1980-talet atervande forskarna.
De teoretiska forklaringar som utvecklades for fyra-fem decennier sedan &r
emellertid i stort sett samma som anvénds idag. Det ar dven de som narmast
kommer till anvéndning i en analys av en motstravig europes fortjusning i en
Overstatlig migrationspolitik.

Inledningsvis ska framhallas att det ar svart att hitta nagon skolbildning
som forklarar integrationen med hjalp av en mer idealistisk ansats. Visst finns
det de som gidrna ser ett "Europas forenta stater”, men forskningsméssigt
finns det foga stod for att de har haft nagot storre inflytande. Istallet domine-
rar neofunktionalismen samt den mellanstatliga skolbildningen. Medan den
mellanstatliga skolbildningen betonar staternas roll, och att internationella
samarbeten forandras till foljd av omvarldsforandringar, sa understryker neo-
funktionalismen betydelsen av de Gverstatliga institutionerna och samarbetets
inre dynamik.

Den mellanstatliga ansatsen finner stod i tva avseenden. Lissabonfordra-
gets explicita undantag fran en helt gemensam migrationspolitik — antalet tred-
jelandsmedborgare som soker arbete eller startar foretag — ar helt i linje med
denna teoribildning. Det finns féga av omvarldsforandringar som talar for att
staterna bor borja samarbeta i denna fraga. Daremot kan havdas att det inte ar
sa forvanande att det utvecklas en gemensam, overstatlig asylpolitik. En av de
tva svenska malsattningarna — en gemensam ansvarsférdelning — kom till efter
Jugoslaviens sonderfall. Ett problem for den mellanstatliga ansatsen ar emeller-
tid att det forflot relativt lang tid mellan denna omvérldsforandring och Sveri-
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ges forandrade installning. Om det stora antalet asylsokande i sig vore tillrack-
ligt for att skapa ett intresse av Overstatlighet, borde Sverige ha tryckt pa i den-
na riktning redan fran EU-medlemskapets borjan. Det ar mojligt att det var de
svenska erfarenheterna som gjorde att landet 6éverhuvudtaget kunde tdnka sig
vissa dverstatliga inslag, men mer centralt ar trots allt att det var forst nagra ar
senare som Sverige dndrade uppfattning i fragan om vetoratt. Aven om méang-
den asylansokningar sannolikt var nodvandiga, sa var de uppenbart inte till-
rackliga for att fa till stdnd en svensk omsvangning. Det finns anledning att
aven titta narmare pa neofunktionalismens forklaringskraft.

En av neofunktionalismens mest centrala idéer &r att ett etablerat samarbe-
te kan spilla éver (7spill over”) i annat samarbete. Aven om begreppet har ut-
vecklats och preciserats ur en mangd aspekter® kan tva former sigas vara rele-
vanta har: Funktionell samt politisk spill-over.

Migrationspolitiken ar i mycket ett skolexempel pa en funktionell spill-
over, det vill séga att integration i en sektor i stort sett tvingar fram integration
i en annan sektor. | och med att den inre marknaden bérjade forverkligas sa ak-
tualiserades aven argumentet att borttagna granskontroller kravde migrations-
politiskt samarbete. Det ar ocksa detta — att kompensera for de borttagna grans-
kontrollerna — som varit en av de tva svenska malsattningarna. | likhet med den
mellanstatliga skolbildningens antagande om férandringar i omvarlden kan
emellertid en spill-over fran den inre marknaden mojligen ses som ett nodvan-
digt, men inte ett tillrackligt villkor. De svenska malsattningarna fanns ju redan
innan Sverige skiftade installning betraffande dverstatligt beslutsfattande.

En andra form av spill-over ar den politiska. Inom ramen for denna kan
det urskiljas flera olika varianter och en &r att de politiska aktorerna skiftar lo-
jalitet fran den egna staten till den Gverstatliga unionen. Det ska ségas att det ar
mer dn tveksamt om denna variant nagonsin har varit sarskilt central och att
den snarast tillskrivs neofunktionalismen av dess kritiker. Aven om det ma for-
vana eventuella EU-skeptiker har jag inte funnit nagra indikationer pa att
svenska politiker borjat kdnna sig mer lojala med EU &n vad de gor med Sveri-
ge. Sverige agerar alltjamt utifran svenska intressen.

En andra variant av politisk spill-over fangar emellertid upp att svenska
intressen kan forandras. Pa ett mer allméant plan kan det tyckas trivialt om sta-
ters intressen fordndras. | ett visst skede kan en stat ha ett intresse av en liberal
flyktingpolitik och i ett annat skede intresse av en restriktiv. | det har samman-
hanget handlar det emellertid om intressen i en mer absolut mening; intressen
som ofta uppfattats som sd suveranitetskansliga att de utesluter Gverstatligt
samarbete. En sadan uppfattning om mer absoluta intressen har sina anhangare
inom den mellanstatliga skolbildningen. Har har Stanley Hoffmanns indelning i

® Se Westberg, Jacob (20086), Integration som problemlésning, Stockholm, SNS Férlag, s. 72-89. Westberg byg-
ger pa Rosamond, Ben (2000), Theories of European Integration, New York, St. Martin's Press.
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high-" och ”low-politics” — mer eller mindre suverénitetskénsliga politikom-
rdden — lange utgjort ett rattesnore.® Hoffmann menade att det var foga mark-
ligt med dverstatligt samarbete i ekonomiska fragor dar vinsten &r delbar. Dér-
emot, argumenterade han, ar overstatlighet otankbart i fragor dar suveraniteten
ses som odelbar och staternas intressen skiljer sig pa grund av inrikes faktorer,
historia och geografi. Utifran kapitlets inledande referens till saval Hannah
Arendt (suverdnitet &r som mest absolut néar det kommer till emigration, natura-
lisation, nationalitet och utvisning) som regeringens hédvdande 1996 (rétten att
avgora vilka personer som far uppehalla sig pa territoriet utgor sjalva karnan i
statssuveraniteten) rader ingen tvekan om att migrationspolitik bor definieras
som “high-politics™.

Till skillnad fran den mellanstatliga skolbildningen gor neofunktionalis-
men inte ndgot antagande om mer absoluta intressen.” Det &r darfor inte heller
besvarande om stater inleder ett dverstatligt samarbete inom till exempel mi-
grationspolitiken. Som nédmnts lider en funktionell spill over forklaring av
svagheten att det &r ett val stort tidsspann mellan idén om migrationspolitik
som en kompensatorisk atgard och den svenska omsvangningen. Det ar darfor
rimligt att snarare ange denna funktionella spill- over som ett nddvéandigt, men
inte tillrackligt villkor.

Sveriges forandrade instéllning kan tidsméssigt naglas fast till den tid-
punkt da landet skiftar uppfattning om medlen — fran mellanstatlighet till 6ver-
statlighet — da andra stater inte vill ge Amsterdamférdraget ett innehall som
motsvarar de svenska malsattningarna (ansvarsfordelning och kompensera for
borttagna granskontroller). Eftersom det har handlar om att ett mer absolut
svenskt intresse (mellanstatlighet) forandras sa kan skiftet karaktariseras som
en narmast overtydlig politisk spill-over. Det &r emellertid besvarande att neo-
funktionalismen aldrig naglar fast varfor det sker en politisk spill-over. Teore-
tiskt ar en politisk spill-over endast beskrivande och det fattas en mer generell
forklaringsmekanism. Det ar mojligt att i det har fallet analysera det hela som
en politisk spill-over som foljer pa en funktionell spill-over. En sadan analys &r
emellertid inte helt tillfredsstallande, men &r den rimligaste utifran de givna
forutsattningarna. Det centrala ar att det svenska skiftet sker till f6ljd av nagot
slag av spill-over fran ett inlett samarbete och att neofunktionalismen darmed
far stod. En annan sak ar om det svenska skiftet kausalt kan karaktariseras med
hjélp av en existerande variant av spill-over mekanismen eller om en ny bor
urskiljas.

® Hoffmann, Stanley (1964), "Europe’s Identity Crisis: Between the Past and America”, Daedalus 93, 5.1244-
1297.

" Haas, Ernst B. (1958), The Uniting of Europe. Political, Social and Economical Forces 1950-1957, London,
Steven & Sons Limited, s. 13 f.
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Nagra overgripande reflektioner

Eftersom de neofunktionalistiska och mellanstatliga ansatserna snarare &r skol-
bildningar an precisa teorier, ar det foga markvardigt att de inte har falsifierats
pa nagot mer avgorande satt. Van av ordning kan dock fundera éver om det inte
finns ndgon nyare ansats. Aven om denne kapitelforfattare inte varit med lika
lange som Rutger sa finns det de som har varit det. Forskaren Philippe C.
Schmitter “vars ungdomsflirt med neofunktionalism sedan ldnge har passerat”
ar en av dem. Och jag &r ratt saker pa att Rutger delar den slutsats som Schmit-
ter drar efter att ha gétt igenom ett antal nya” ansatser: ”...om det fanns nagon
teoretisk kdrna sa verkade den ofta vara valdigt bekant. Riktiga, levande neo-
funktionalister kanske ar en utrotningshotad art, men det neofunktionalistiska
tdnkandet visar sig i hogsta grad vara levande, &ven om det ofta ges en ny be-
teckning.”® For att ta ett exempel s har den konstruktivistiska skolan upplevts
som en av de senaste decenniernas storsta nyheter. Konstruktivismen kénne-
tecknas av att den ’fokuserar pa internationell politiks socialt konstruerade na-
tur” och “intresserar sig for konstruktionen av identiteter och intressen”®. Men
utifran ett neofunktionalistiskt perspektiv ar det alltsa inte en nyhet att staters
intressen kan forandras nar de samverkar med varandra.'

Som nédmnt utgdér neofunktionalismen och den mellanstatliga ansatsen mer
overgripande skolbildningar och har har gjorts en relativt hardhant destillering.
Inom ramen for de tva skolbildningarna finns ett antal varianter. Om neofunktiona-
lismens teoretiska utveckling nadde sin hojdpunkt i borjan av 1970-talet sa blev
den mellanstatliga skolbildningen mer sofistikerad under 1990-talet. Andrew Mo-
ravcesik réknas vanligtvis till den mellanstatliga skolbildningen, men som hans
egen bendmning “liberal intergovernmentalism” mer dn antyder, sa anvinder han
sig dven av annat tankegods.™ | ett sallsynt klart, empiriskt noggrant och teoretiskt
styrt arbete fran 1998 sammanfattar han sin teori:

Den har bokens centrala argument &r att europeisk integration bast kan
forklaras som en serie rationella val gjorda av nationella ledare. Dessa
val utgjorde responsen pa begransningar och mojligheter skapade av

8 Schmitter, Phillipe C. (2004), "Neo-Neofunctionalism™ i Antje Wiener och Thomas Diez, European Integration
Theory, Oxford University Press, s. 45. FOrfattarens dverséttning.

® Finnemore, Martha (1996), National Interests in International Society, Ithaca, N.Y., Cornell University Press,

s. 3 samt Wendt, Alexander (1994), "Collective Identity Formation and the International State”, American Politi-
cal Science Review, 88, s. 385

10 Intresserade av olika teoretiska forklaringsansatser rekommenderas Ben Rosamond (2000) Theories of Europe-
an Integration, New York, St. Martin's Press.

1 Moravcsik, Andrew (1998), The Choice for Europe. Social Purpose and State Power from Messina to Maas-
tricht, Ithaca, New York, Cornell University Press.
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ekonomiska intressen hos maktiga inrikes aktorer, varje stats relativa
makt i det internationella systemet och den roll som internationella in-
stitutioner spelade genom att forstarka trovardigheten i de mellanstatli-
ga 6verenskommelserna.*?

Det ska noteras att Moravcsiks utgangspunkt var att en stats intressen kan grundas i
sdval ekonomiska intressen som icke-materiella orsaker, som till exempel idéer."®
En sadan 6ppenhet ar onekligen ett betydande avsteg fran en mer traditionell mel-
lanstatlig ansats. Moravcsik menar emellertid att hans empiriska resultat visar att
staternas intresse av europeisk integration generellt harror fran ekonomiska intres-
sen. An mer intressant ar hans slutsats att nationella intressen skapas genom kamp
mellan inrikes aktorer. En sadan slutsats ligger nara neofunktionalismens tanke pa
att intressegrupper skapar en dynamik som fordjupar integrationen.

Trots att Moravscik forsoker distansera sig fran neofunktionalismen sa 6ppnar
han genom tanken att en stats intressen kan skapas genom inrikes processer upp for
en syntes mellan neofunktionalismen och den mellanstatliga skolbildningen. En som
sag detta var neofunktionalismens “fader” Ermst B. Haas som inte heller kunde for-
st& varfor Moravcsik arbetade s& hart med att ta avstand fran neofunktionalismen.**

Nagra skiljelinjer kvarstar dock. En sadan ar att medan neofunktionalismen
tilldelar de dverstatliga institutionerna en generellt viktig roll, sa anser den mellan-
statliga skolbildningen att de mojligen kan vara viktiga for att kontrollera att staterna
foljer de gemensamma besluten. De tva skolbildningarna uppméarksammar ocksa
omvarldsforandringar i olika utstrackning. Medan den mellanstatliga skolbildningen
faster storre vikt vid externa handelser sa ar neofunktionalismen mer fokuserad pa
integrationsprocessens inre dynamik. En kvarstaende central skillnad &r ocksa den
idag mer allméanna skiljelinjen inom samhéllsvetenskaperna i stort och som ror bety-
delsen av institutioner. Fragan ar om och hur deltagande i ett institutionellt arrange-
mang som EU paverkar aktorer (individer saval som stater). Den rationalistiska hy-
potesen ar att institutionerna tillhandahaller spelregler som paverkar aktorernas bete-
ende, men att aktrernas intressen &ar givna och inte forandras. | enlighet med ett sa-
dant rationalistisk antagande menar ocksa Moravcsik att staterna faststaller sina in-
tressen innan de borjar forhandla. Det &r givetvis ocksa det antagandet som kommer
till uttryck i Hoffmanns urskiljande av vissa politikomraden som "high-politics”. En
rationalistisk ansats forbiser givetvis inte att stater maste kompromissa med var-
andra, men tar for givet att samarbetet i sig inte kommer att paverka staternas intres-
sen. En sadan ansats star i rak motsats till den sa kallade sociologiska institutiona-
lismens konstruktivistiska antaganden som introducerades redan i neofunktionalis-

12 Moravcsik, 1998.s. 18. Forfattarens dverséttning.

3 bid, s.23

% Haas, Ernst B. (2001), "Does Constructivism Subsume Neo-functionalism?" i Thomas Christiansen, Knud Erik
Jorgensen, m.fl., The Social Construction of Europe, London, Sage Publications, slutkommentar 10.
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men; samarbete kan forandra en aktors intressen.'® Den svenska omsvangningen i
installningen till en dverstatlig migrationspolitik ger tydligt stod at den senare tan-
ken. For klarhets skull skall ater understrykas att det inte handlar om ett forandrat
intresse av en mer eller mindre restriktiv flyktingpolitik, utan om intressen som den
mellanstatliga skolbildningen ser som givna och mer absoluta.

En avslutande problematisering galler det oforutségbara i spill-over forklaring-
ar. Detta &r en kritik som tidigt riktades mot neofunktionalismen och vars riktighet
inte minst dokumenterats i det hér kapitlet. Det & mgjligt att ett funktionellt tryck i
form av avskaffade granskontroller var nodvandigt for att Sverige skulle skifta upp-
fattning ifraga om en Gverstatlig migrationspolitik, men med héansyn till tidsutdrak-
ten ar det emellertid tydligt att detta tryck inte var tillrackligt. Sadana fordréjningar
gor att spill-over forklaringar tenderar att bli ex-post och séllan ex-ante. Denna pro-
blematik motiverar emellertid inte att forskarna éverger en faktor som uppenbarligen
har forklaringskraft.

For att summera sa ar anledningen till att forskarna far dras med integrations-
teorier som har mer an femtio ar pa nacken helt enkelt att de ar fruktbara. De upp-
marksammar strukturer, aktorer och processer som ar relevanta for att till exempel
kunna forklara varfor &ven en motstravig europé vill ha dverstatlig migrationspolitik.

15 Checkel, Jeffrey T (2001), "Social Construction and European Integration” i Thomas Christiansen, Knud Erik
Jargensen, m.fl. The Social Construction of Europe, London, Sage Publications.



Upprattandet av diplomatiska relationer
mellan Sverige och Heliga Stolen — ett
flerdimensionellt utrikespolitiskt beslut

Douglas Brommesson

FOr snart tio ar sedan, i juni 2001, traffade jag Rutger Lindahl for for-
sta gangen och senare samma arskulle han komma att bli min handle-
dare. Rutger var ett ovarderligt stod for mig som doktorand och han har
tydligt bidragit till att utveckla mitt intresse for utrikespolitik och euro-
paforskning. Men nastan annu viktigare ar att Rutger alltsedan forsta
stund har utgjort ett fantastiskt fint foreddme som akademiker, kollega
och van. Det ar darfor en stor gladje for mig att fa delta i hyllningen av
Rutger och hans garning, sa har langt, genom denna véanbok.

Den 2 augusti 1982 etablerade Sverige fullstandiga diplomatiska forbindelser
med Heliga stolen, pdvedmbetets formella namn i internationell rétt." Beslutet
hade foregatts av krav i motioner i flera ar fran riksdagsledamoter fran olika par-
tier, motioner som alla hade avvisats. Riksdagsmajoriteten hade anfort att Sveri-
ge redan uppréattholl informella diplomatiska relationer med Heliga Stolen ge-
nom Sveriges ambassad i Italien och att detta var fullt tillrdckligt. Men i slutet av
1970-talet borjade sa sakteliga den svenska linjen forskjutas mot en mer positiv
attityd till ett framtida uppréttande av fullstdndiga diplomatiska forbindelser. En
forskjutning som resulterade i ett beslut av riksdagens utrikesutskott den 1 de-
cember 1981 dar riksdagen foreslogs uppmana regeringen att “bedéma huruvida
det framstar som andamalsenligt att uppta diplomatiska forbindelser med Vati-
kanstaten” (UU 1981/82:14). Riksdagen fullfoljde beslutet och Regeringen hor-
sammade uppmaningen. Utrikesdepartementet inledde férhandlingar med den
Heliga stolens statssekretariat och till sist uppréattades de fullstdndiga férbindel-

! Nedan anvands konsekvent begreppet Heliga stolen (Pavens biskopsséte och darmed ledningen for hela den
vérldsvida Katolska kyrkan) for att hénvisa till det internationellrattsliga subjekt som olika stater, déribland Sveri-
ge, uppratthaller diplomatiska relationer med. Ibland anvénds lite slarvigt begreppen Vatikanen eller Vatikanstaten
i kéllmaterialet, dessa begrepp aterges hér bara i direkta citat fran kallor som anvander dessa benamningar.
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serna genom att dessa bekraftades i en gemensam kommuniké den 2 augusti
1982 mellan Konungariket Sverige och Heliga stolen.

| ett historiskt sammanhang ar Sveriges beslut att uppratta diplomatiska re-
lationer med Katolska kyrkan och paveambetet inte en liten sak. Alltsedan 1500-
talets reformation har katolicismen ofta tjanat som en fiendebild i Sverige. Anda
in pd mitten av 1800-talet straffades konversion med landsforvisning. Fram till
1951 var det forbjudet for katoliker att vara larare och sjukskoterskor och fram
till 1977 var det forbjudet att, utan sarskilt tillstand fran Kungl. Maj:t, etablera
kloster i Sverige. Det forbudet var direkt riktat mot Katolska kyrkan (Johansson
(okant), Werner 1996).

Givet dessa noteringar forefaller Sveriges beslut att uppréatta fullstandiga
diplomatiska relationer med Heliga stolen som ett ovantat utrikespolitiskt be-
slut. Inga uppenbara ideologiska skal férelag med tanke pa den starka antika-
tolska traditionen i Sverige. Inte heller férelag ndgot uppenbart rationellt egen-
intresse givet Heliga stolens begransade militara och ekonomiska makt. Jag
menar att fallet just darfor &ar ett intressant studieobjekt som kan hjélpa oss att
belysa olika motiv bakom utrikespolitiskt agerande, ett &amne som intresserat
ocksa mottagaren av denna festskrift (se t.ex. Lindahl 1995; 2002). Kapitlet
syftar saledes till att forklara det svenska beslutet att upprétta diplomatiska re-
lationer med Heliga stolen.

Kapitlet fortsdtter nu med en diskussion om utrikespolitiskt beslutsfattande.
Den diskussionen mynnar ut i tre handlingslogiker som ger olika forklaringar till
politiskt agerande generellt, vilka ocksa kan appliceras pa utrikespolitiskt be-
slutsfattande. Dérefter studeras motiven bakom det svenska beslutet att uppratta
diplomatiska relationer med Heliga stolen, och avslutningsvis diskuteras motiven
utifran de tre handlingslogikerna.

Utrikespolitiska handlingslogiker®

Fran 1950-talet och framat har utrikespolitisk analys etablerats som en egen sub-
disciplin inom studiet av internationell politik. Redan tidigt i denna forsknings-
tradition riktades stralkastarljuset mot olika analysnivaer inom staten. Medan
studiet av den internationella politiken traditionellt har fokuserat pa mellanstatlig
interaktion har den utrikespolitiska analysen till denna traditionella analys tillfo-
gat en analys av statens interna forhallanden och konsekvenserna av dessa for
utrikespolitiken. Ett tidigt men alltjamt framtradande exempel pa en sadan fler-
nivaanalys av utrikespolitiskt beslutsfattande ar Graham Allisons The Essence of
Decision — Explaining the Cuban Missile Crisis (1971).

2 Delar av avsnittet bygger pA Brommesson och Friberg Fernros (kommande).
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Allisons tre modeller ger kompletterande forklaringar pa olika nivaer i det
politiska systemet, men som alla antas bidra med delforklaringar till det utrikes-
politiska beslutsfattandet. The Rational Actor Model ligger nara den realistiska
teoribildningen inom internationell politik och betonar stater som monolitiska
aktérer som styrs av vinstmaximering i sitt agerande, med hansyn tagna till de
begrénsningar som foreligger i den aktuella situationen. Den andra modellen,
Organizational Behaviour, lyfter istallet fram den byrakratiska nivan med den
organisationskultur som rader i till exempel ett utrikesdepartement. Organisatio-
nen med dess systematiska rutiner kan mojliggora politiska l6sningar, men kan
ocksa utgora en begransning for innovativt nytankande. Den tredje modellen,
slutligen, Governmental Politics, betonar den politiska nivan. Har pagar standigt
ett forhandlingsspel mellan olika individer med olika preferenser och det utrikes-
politiska agerandet styrs av utfallet i dessa forhandlingar. Centralt blir ocksa att
forsta vilka beslutsfattare som har information och hur personliga allianser ser ut.

For att fordjupa den teoretiska forstaelsen bakom Allisons analys av utri-
kespolitik utifran flera olika modeller utgar jag i detta kapitel fran tre olika
manskliga handlingslogiker. Tre handlingslogiker som kan hjélpa oss att forsta
varfor en stat agerar pa ett visst satt vid ett forsta tillfalle och pa ett annat sétt vid
nasta tillfalle. Den tyske statsvetaren Thomas Risse har utvecklat en teoretisk
utgangspunkt for olika manskliga handlingslogiker i internationella relationer
(Risse 2000). Risse argumenterar for att den vanligt férekommande dikotomin
konsekvenslogik och lamplighetslogik (March & Olsen 1989) inte &r uttdmman-
de. Risse adderar till dessa bada handlingslogiker en tredje logik, argumenta-
tionslogiken. Lat oss titta ndrmare pa dessa tre handlingslogiker.

Konsekvenslogiken baseras pa utgangspunkter hos rational choice om fasta
intressen och preferenser. En aktor som agerar utifran konsekvenslogik vet med
andra ord vad hon eller han ska stréva efter i motet med andra aktorer, detta ar en
Overtygelse som inte forvantas fordndras under interaktionen med andra (Risse
2000: 3). Vad som istéllet styr agerandet ar det forvantade utfallet, aktdren for-
soker med andra ord uppna ett utfall dar uppfyllandet av de egna intressena max-
imeras. Detta dr ocksa sjalva anledningen till att en aktor 6verhuvudtaget valjer
att interagera med en annan aktor, interaktionen &r att se som ett medel for att
uppna egenintresset (ibid.). Aktoren kalkylerar strategiskt och kommer fram till
att samarbete gynnar de egna intressena (Checkel 2005).

Lamplighetslogiken vénder sig bort fran det rationella egenintresset, istéllet
bygger denna logik pa att manskligt handlande foljer ett regelstyrt beteende. En-
ligt Risse skiljer sig regelstyrt beteende fran instrumentell rationalitet in that
actors try to do the right things” rather than maximizing or optimizing their giv-
en preferences” (Risse 2000: 4; cf. March & Olsen 1998). Hir ska “det rétta”
forstas som det handlingsalternativ som i den sociala kontexten uppfattas som
det ratta. Det & med andra ord det handlingsalternativ som stddjs av sociala
normer och institutioner om vad som &r rétt och vad som inte &r ratt, som &r det
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viktiga. Huruvida denna uppfattning om ratt och fel ocksa 6verensstammer med
en mer objektiv uppfattning om rétt och fel & av mindre betydelse. Vidare defi-
nierar det lampliga beteendet ocksa den goda sociala identiteten, i meningen att
goda manniskor foljer det socialt lampliga och pabjuda beteendet (Risse 2000:
5). FOr att ses som en reliabel medlem av en grupp ar det med andra ord viktigt
att félja de regler som anses som lampliga inom gruppen. Lamplighetslogiken
kretsar saledes kring normer som understddjer en viss identitet som i sin tur
framjar ett regelstyrt handlande. Ett annat sétt att uttrycka detta ar att aktéren lar
sig att spela en roll och att detta rollspel ger upphov till ett visst agerande
(Checkel 2005).

Den tredje handlingslogiken, som Risse alltsa adderar till de tva féregaende
och mer etablerade handlingslogikerna, ar argumentationslogik. Argumentations-
logiken baseras pa Jurgen Habermas teorier om kommunikativt handlande (Ha-
bermas 1984), men dr ett relativt sent tillskott till teoribildning inom internatio-
nella relationer. Enligt argumentationslogiken ska rationalitet snarare ses som
nagot argumentativt &n som nagot intressebaserat, aktorer styrs med andra ord av
det goda hallbara argumentet och inte av det avgransade egenintresset. Detta gor
det ocksa mojligt att dra upp en viktig skiljelinje mellan argumentationslogik och
lamplighetslogik. Medan den férra betonar en social uppfattning om det lampliga
i gruppen, satter istdllet argumentationslogiken fingret pa en medveten process
dar aktdrerna soker Overtyga varandra med kraften av ett starkare argument (Ris-
se 2000: 6-7; Checkel 2005). I enlighet med denna handlingslogik leder en sam-
syn i principiella fragor mellan centrala aktorer till att ett visst utrikespolitiskt
vagval blir mer sannolikt.

Utgangspunkten i tre olika handlingslogiker ar i grunden en eklektisk ut-
gangspunkt. Det gar med andra ord inte att sdga att bara den ena handlingslogi-
ken forklarar det manskliga agerandet, istéllet menar Risse att den mer vasentliga
fragan att stédlla dr "which logic dominates a given situation” (Risse 2000: 3).
Alla tre handlingslogiker kan med andra ord forklara delar av ett agerande i en
viss situation, till exempel i en situation dar en regering ska ta ett utrikespolitiskt
beslut.

Detta eklektiska forhallningssétt vill jag nu illustrera i en fallstudie av det
svenska beslutet 1982 att uppratta diplomatiska relationer med Heliga stolen.
Studien baseras pa dokumentation fran Riksdagen (motioner, utskottsbetdnkan-
den, kammarens protokoll) och Utrikesdepartementet (pm, noter, korrespondens
fran ambassader till UD). Utifran de centrala budskapen i dessa dokument stude-
ras motiven for att upprétta diplomatiska relationer med Heliga stolen. Darutover
har tva informantintervjuer gjorts med centrala befattningshavare under arendets
beredning i borjan av 1980-talet.
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Vagen till upprattande av fullstadndiga diplomatiska forbindelser
med Heliga stolen

Under 1970-talet motionerade flera riksdagsledamater vid olika tillfallen om upprat-
tande av diplomatiska forbindelser med Heliga stolen, motioner som regelméssigt
avstyrktes av utrikesutskottet och avslogs av kammaren (se t.ex. UU 1978/79: 4).
Men mot slutet av 1970-talet skedde en forskjutning mot en mer positiv installning
till framtida fullstandiga forbindelser.

| en motion i riksdagen 1978 argumenterade Bo Turesson (m) for behovet av
fullstandiga diplomatiska relationer givet Heliga stolens “alltmer betydelsefulla roll i
varldspolitiken” (refererad i UU 1980/81: 9). I samma motion framholls ocksa Heli-
ga stolen som en viktig informationskalla. Man lyfte ocksa fram dess aktiva enga-
gemang for manskliga réttigheter samt olika medlingsanstrangningar runt om i vérl-
den (ibid.). Ett ar senare, 1979, motionerade Bertil Hansson (fp) och Kerstin Anér
(fp) i liknande termer for fullstandiga diplomatiska forbindelser. Férutom de redan
redovisade motiven lyfte de bada folkpartisterna ockséa fram “det forhallande att en
Okande del av svenska medborgare &r katoliker och ofta kanner en stark solidaritet
med sin religion” (ibid.). I sitt gemensamma betankande for dessa bada motioner
argumenterade utrikesutskottet for att det bara & om upprattandet av fullstandiga
forbindelser “’befinns motiverat av praktiska arbetsuppgifter eller av kontaktbehov
som inte kan tillgodoses pd andra sétt” (ibid.) som Sverige ska uppritta sddana for-
bindelser. Utskottet konstaterade i samma andetag att antalet drenden som kravt di-
plomatiska relationer med Vatikanstaten varit “relativt fataliga” (ibid.) varfor full-
standiga diplomatiska relationer inte hade ansetts nédvandiga. Men utskottet 6ppna-
de dnda dorren pa glant genom att peka pa att saval Island som Finland sedan tidiga-
re hade upprattat fullstdndiga forbindelser med Heliga stolen och att alltfler stater
upprittat sadana forbindelser. Slutsatsen for utskottet blev att ’de nordiska regering-
arna i lampligt sammanhang utbyter erfarenhet kring denna fraga”. Givet Sveriges
behov av att f4 “god tillging till den informationskilla som Vatikanstaten utgor”
utgick ocksé utskottet fran att UD “aktualiserar de dndringar (i statusen pa de diplo-
matiska relationerna, min anm.) som framstar som éndamélsenliga” (ibid.). Med det-
ta avslogs de bada motionerna.

Ett ar senare skulle emellertid utrikesutskottet for forsta gangen landa i nagot
annat an avslag rérande motioner om diplomatiska relationer med Heliga stolen. Ut-
skottets betankande aktualiserades av en motion fran socialdemokraterna och bro-
derskaparna Evert Svensson och Bertil Zachrisson dar samma argument som i tidi-
gare motioner anfordes.® Utskottet lyfte i sitt betinkande fram “Vatikanstatens. ..

% Det ska har sarskilt noteras att Svensson och Zachrisson rédfragade och till och med fick hjélp av UD:s folkratts-
sakkunnige Bo J Theutenberg att skriva motionen (forfattarens intervju med Theutenberg 110104).
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véxande roll i vérldspolitiken”, dess forsvar for méanskliga réttigheter, medverkan i
internationella konferenser, olika medlingsinsatser och den davarande Pavens aktivi-
tet pd den internationella scenen som faktorer som foranlett “allt fler lander” att upp-
ritta ’diplomatiska relationer med Vatikanstaten trots att behovet med hansyn till
forekommande bilaterala drenden varit begriinsat” (UU 1981/82: 14). Utskottet ifra-
gasatte ocksa om den tidigare svenska praxisen att uppratthalla informella kontakter
via den svenska ambassaden till Italien var tillrdckligt ’for ett mera kontinuerligt och
fordjupat meningsutbyte 1 internationella fragor” (ibid.). Slutsatsen blev att utskottet
uppmanade regeringen att undersoka om det foreldg en nordisk samsyn i fragan och
att direfter bedoma “huruvida det framstar som &dndamalsenligt att uppta diploma-
tiska forbindelser med Vatikanstaten™ (ibid.).

Den 8 december 1981 antog ocksa riksdagen utrikesutskottets betankande.
Detta skedde emellertid forst efter en tdmligen intensiv debatt dar ett antal socialde-
mokratiska och kommunistiska riksdagsledamater anforde kritik mot planerna pa
fullstandiga diplomatiska relationer med Heliga stolen, dels utifran ekonomiska skal
men framst utifran en negativ syn pa Katolska kyrkans uppfattningar i olika moral-
fragor (riksdagen, kammarens protokoll 8 december 1981, 15 §). Efter bifallet i
Riksdagen var det tyst i fragan i Riksdagen fram till den 1 april 1982 da riksdagsle-
damoten Carl Bildt (m) stéllde en fraga i arendet till utrikesministern Ola Ullsten
(fp). Bildt fragade utrikesministern vilka atgarder som hade vidtagits med anledning
av riksdagens uttalande fem manader tidigare. | debatten mellan Ullsten och Bildt
meddelande Ullsten att fragan hade diskuterats i kretsen av de nordiska utrikesmi-
nistrarna (riksdagen, kammarens protokoll, 1 april 1982, 4 §).

Lamnar vi riksdagen och istallet tittar pa utrikesdepartementets handlingar
framtréader bilden av en febril aktivitet fran hosten 1981 fram till upprattandet av de
fullstdndiga diplomatiska relationerna i augusti 1982. Tre dagar efter att riksdagen
fattat sitt beslut hade redan den davarande folkrattssakkunnige vid UD, sedermera
ambassaddren och professorn i folkrétt Bo J Theutenberg, fardigstéllt en PM i vilken
Theutenberg argumenterade for att det inte forelag nagra folkrattsliga hinder for
upprittandet av diplomatiska relationer. Theutenberg anforde att Vatikanstatens
internationellrattsliga status &r sa valdefinierad och allmant erkand att ett upptagande
av formella forbindelser inte pa nagot sétt kan ge aterverkningar pa det folkrattsliga
omradet eller tillskapa oonskade prejudikat for svensk praxis” (Utrikesdepartementet
1981-12-11).

Redan innan riksdagsbeslutet hade Theutenberg pa utrikesminister Ola UlI-
stens (fp) véagnar avlagt tva besok i Vatikanen, 1980 och 1981 (Theutenberg 2009:
177). Theutenberg har berittat att ”ndr jag under hans (Ullstens, forfattarens anm.)
tid som utrikesminister, i oktober 1981, i egenskap av UD:s folkréattssakkunnige av-
lade ett besok 1 Vatikanen sade man mig att ”Sveriges stdllning och politik var av
den arten att Vatikanen skulle kdnna sig hedrad om diplomatiska forbindelser kom
till stand” (Theutenberg 2001/2002:18). Enligt Theutenberg var det Ola Ullsten som
personligen fann frdgan om diplomatiska relationer med Heliga stolen “intressant
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och viktig” (ibid.), men framforallt utifran instrumentella skal (forfattarens intervju
med Theutenberg 110104, Theutenberg 2009: 177). Det ska understrykas att Theu-
tenberg hade mycket goda kontakter med centrala befattningshavare i Romerska ku-
rian (Katolska kyrkans centrala “regering” och forvaltning) och att han var starkt
drivande i fragan om diplomatiska forbindelser (ibid.), nagot som styrks av Ullstens
uppdrag till Theutenberg att bade 1980 och 1981 bestka Vatikanstaten. Theuten-
bergs drivande roll intygas ocksa av Fredrik Vahlquist som var utrikespolitisk radgi-
vare at statsminister Torbjorn Falldin (forfattarens intervju med Vahlquist 110113).
Theutenberg och Vahlquist hade en samsyn i fragan och héll en I6pande kontakt,
aven om det var Theutenberg som var den som hade den mer operativa rollen (for-
fattarens intervju med Theutenberg 110104; forfattarens intervju med Vahlquist
110113). Senare skulle Vahlquist bli svensk ambassador till Heliga stolen.

Med en positiv riksdagsmajoritet, drivande centrala befattningshavare och en
utrikesminister som gett sitt personliga stod i fragan kunde UD under varen 1982
borja forbereda uppréttandet av de fullstandiga férbindelserna, bland annat genom
besok av tjanstemén vid den svenska ambassaden i Rom till Heliga stolens statssek-
retariat dar proceduren for uppréttandet lades fast.

| en note daterad den 30 juni fran den svenska regeringen till Heliga stolen fo-
reslog s& den svenska regeringen att diplomatiska relationer skulle upprattas. Samma
budskap framférdes den 6 juli ndr den svenske diplomaten vid ambassaden i Rom,
Karl-Erik Norrman, dverldmnade en verbalnote till statssekretariatet i kurian med
inneborden att Sveriges regering foreslog upprittandet av “’diplomatiska forbindelser
med Vatikanstaten” (utrikesdepartementet, 1982-07-07). Den 3 juli dverldmnade
den danske ambassaddren en motsvarande note for den danska regeringen och den 8
juli var det dags for den norska ambassaddren att 1amna den norska noten. | Norr-
mans PM till UD framhalls den skandinaviska samordningen som central i hanter-
ingen av hela arendet. Den 12 juli skickade Heliga stolens statssekretariat en positiv
svarsnote och slutligen kunde de diplomatiska relationerna mellan Sverige och Heli-
ga stolen uppréttas den 2 augusti 1982 nar en gemensam kommuniké publicerades
(utrikesdepartementet 1982-08-02). De norska och danska diplomatiska forbindel-
serna med Heliga stolen upprattades samtidigt.

Ett utrikespolitiskt beslut med flera dimensioner

Relaterar vi den svenska processen fram till upprattandet av de fullstdndiga
diplomatiska forbindelserna i augusti 1982 till de tre handlingslogikerna
framtrader en bild av ett flerdimensionellt utrikespolitiskt beslut.

Utifran konsekvenslogiken framtrader bilden av ett Sverige som soker
maximera egenintresset genom att na tilltrade till det enorma informationsflo-
de som nar kurian fran Katolska kyrkans varldsomspannande verksamhet.
Ocksa mojligheten att via Paven och Kurian kunna paverka forhallanden som
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ar av betydelse for Sverige kan ses som en viktig bevekelsegrund utifran ett
konsekvenslogiskt tankande. | empirin ser vi exempel pa bada delar. | de oli-
ka riksdagsmotioner som refererats ovan hanvisas det till Heliga stolens
”vaxande roll 1 varldspolitiken”, det blir ddrmed allt viktigare att ha goda for-
bindelser med en sadan aktor. Det ska har ocksa noteras den internationella
lyskraft som paven Johannes Paulus Il hade vid denna tid, inte minst pa grund
av sitt stod till de fackliga protesterna i Gdansk i hemlandet Polen. Kyrkans
yttersta ledare spelade med andra ord en sarskilt stor roll i Sveriges naromra-
de. Betydelsen av goda relationer till Heliga stolen blev ocksa tydligt i fallet
med den i Argentina forsvunna svenskan Dagmar Hagelin 1982. Utrikesmi-
nister Ola Ullsten instruerade dd& Bo Theutenberg att “underhand ta kontakt
med Vatikanen och be paven personligen ta upp fallet vid dennes besok i Ar-
gentina 1 juni 1982 (Theutenberg 2001/2002: 18). Efter Theutenbergs under-
handskontakter tog paven upp arendet vid sitt besok i Argentina, den pavliga
nuntien i Argentina féljde senare ocksa upp fallet.*

Beskadar vi upprattandet av de diplomatiska forbindelserna utifran
lamplighetslogiken framtrader istéllet sociala forklaringar. | riksdagsmotio-
nerna, debatterna och utskottsutlatandena betonas att alltfler stater har uppréat-
tat diplomatiska forbindelser med Heliga stolen. Det finns med andra ord en
uppfattning om att det normala beteendet i det internationella samfundet &r att
ha diplomatiska relationer med Heliga stolen. En annan foérklaring av mer
normativ karaktar som ocksa ligger nara lamplighetslogiken ar fragan om re-
ligionens roll. | motionerna hénvisas till paveambetets betydelse for Sveriges
katoliker, diplomatiska relationer med Heliga stolen kan darfor antas utgéra
en solidarisk gest gentemot de inhemska katolikerna. I motionerna framtrader
ocksa en uppskattande bild av Katolska kyrkans andliga betydelse. Ett upprat-
tande av diplomatiska relationer kan utifran en sadan uppskattande bild av
Katolska kyrkan ses som ett erkdnnande av religionens roll ocksa i internatio-
nell politik. Det blir darfor lampligt for en stat som vill férsvara religionens
rattmatiga plats att ha goda forbindelser med den storsta varldsreligionens le-
dare. | riksdagsdokumentationen betonas ocksa den normativa samsynen i
fragor om manskliga rattigheter mellan Sverige och Heliga stolen. For ett
Sverige som vill tillhéra gruppen av stater som férsvarar de manskliga rattig-
heterna finns darfor sociala skél att upprétta diplomatiska forbindelser med
Heliga stolen, sarskilt under Kalla kriget da den svenska alliansfriheten kunde
riskera att ge bilden av Sverige som moraliskt indifferent (jfr. Bjereld m.fl.
2008).

* Ett senare exempel p& att den svenska analysen om Heliga stolens stora betydelse var riktig har vi fatt via Wiki-
leaks l4ckta dokument frén amerikanska UD. | ett antal ambassadtelegram och bakgrundrapporter betonas den
betydelse Heliga stolen spelar savél i allmanhet som i olika enskilda fall (Vatikanradion 2010-12-15).
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Argumentationslogiken, slutligen, pekar pa samsynen som en viktig for-
klaring. Vi har i den empiriska analysen sett hur fragan tog en ny vandning i
riksdagen nér det var socialdemokrater och inte borgerliga ledamdter som
stod bakom en motion om upprattande av diplomatiska relationer. Da gick det
att na en relativt bred politisk samsyn éver blockgransen, trots kritik fran en-
skilda socialdemokratiska och kommunistiska ledamdoter och riksdagen kunde
ocksa fatta beslut om en positiv hallning i fragan. Till den relativt breda sam-
synen i riksdagen ska ocksa laggas utrikesministerns stod tillsammans med ett
engagemang hos statsministers utrikespolitiske radgivare och UD:s folkrétts-
sakkunnige. Den senares personliga kontakter och kunskap i fallet ska inte
heller underskattas. Allt detta tillsammans visar prov pa en grundlaggande
samsyn hos de centrala aktérerna. Genom en relativt lang forhistoria med
aterkommande motioner under 1970-talet hade frdgan stotts och bl6tts och
argumenten hade slipats. Ur denna process véxte en samsyn fram hos en koa-
lition av centrala befattningshavare, sdval i riksdagen som i statsradsbered-
ningen och utrikesdepartementet.

Sammanfattningsvis belyser de tre handlingslogikerna olika forklaringar
till var utrikespolitiska fallstudie. Vilken av forklaringarna som har storst for-
klaringskraft ar en fraga som ligger utanfér denna begransade studie. Vad
som daremot &r viktigt att understryka ar att en handlingslogik inte ensam kan
forklara ett utrikespolitiskt beslut av det hér slaget. Den eklektiska slutsatsen
ar istéllet att olika handlingslogiker kan hjalpa oss att belysa olika dimensio-
ner av ett och samma beslut. P& sa satt kan vi mala en betydligt mer heltack-
ande bild och rimligen ocksa ge en mer sann bild av férklaringarna till ett
visst beslut.
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Frihet och 6vervakning

UIf Bjereld och Marie Demker

Kommunikation har alltid varit en viktig del av Rutgers Lindahls akademiska
verksamhet. Visserligen &r han en utomordentlig talare och en god samtalspart-
ner, men har tanker vi framst pa hans forskningsintressen. Rutgers avhandling
kretsade kring frdgor om hur politiska budskap éverskred granser.' Och ett tidigt
minne av Rutgers forskningsverksamhet for oss bada ar anblicken av alla de
bandspelare och radioapparater som fyllde Rutgers forskningsassistent Claes
Lundgrens rum. Det vilade alltid nagot latt subversivt 6ver lyssnandet, bandandet
och rapporterna kring utldndska propagandasandningar. Inte minst for att verk-
samheten pa grund av tidsforskjutningen ofta genomfordes pa natter och helger.
Att verksamheten delvis finansierades av davarande Beredskapsnamnden for
psykologiskt forvar gjorde ju inte saken mindre mystisk...

Nar Berlinmuren foll 1989 var det borjan till slutet, inte bara for ost-
blocket utan ocksa for den akademiska verksamhet som byggde pa studiet av
ideologisk propaganda mellan kalla krigets stormakter. Den digitala revolu-
tionen gjorde dessutom nagra ar senare de vackra rullbandspelarna och radio-
apparaterna omoderna. Det kalla krigets spionromantik fick inte langre nagon
néaring. Att dévervakning, integritet och ideologisk propaganda darmed skulle
spelat ut sin roll &r daremot en alldeles felaktig slutsats. Under de senaste
aren har istéllet debatten om balansen mellan individens personliga integritet
och statlig 6vervakning i en digital tidsalder ersatt kampen mellan enskilda
staters propaganda och avlyssning.

Under fdérra mandatperioden skakades regeringen Reinfeldt av FRA-
upproret, dar motstandet mot FRA-lagen och dess overvakningsmojligheter
overskred de politiska blockgranserna. Piratpartiets framgangar i Europaparla-
mentsvalet 2009 hade sin grund i en politisk mobilisering i fragor kring integritet
och frihet pa natet. Wikileaks publicering av hundratusentals hemligstamplade
dokument &r ett ytterligare uttryck fér den 6ppenhet och transparens som praglar
dagens samhalle. Det blaser frihetliga vindar.

! Lindahl, R., (1978). Broadcasting Across Borders. A Study on the Role of Propaganda in External Broadcasts.
Lund: Gleerups.
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Frihetsvindarna och den dkade 6ppenheten kontrasterar starkt mot handel-
seutvecklingen efter terrorattackerna mot USA den 11 september 2001. Det s k
kriget mot terrorismen innebar 