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Sammanfattning'

Det europeiska integrationsprojektet #r i en allvarlig kris som inte
enbart beror pa eurobakslaget. Samarbetet regleras nu av Lissabonf6r-
draget som i grunden syftar till att omvandla EU frin en internationell
organisation med vissa Gverstatliga inslag till en i huvudsak federal stat.
Detta méter allt storre motstand. Med tjugoatta medlemsstater dr den
politiska, ekonomiska och kulturella heterogeniteten nu mycket stor.
Att via EU:s institutioner harmonisera och detaljstyra allt storre delar
av det politiska och ekonomiska livet i hela EU medf6r allt storre prak-
tiska problem, allt storre missndje och allt storre politiska spinningar.

Under ér 2013 har den brittiske premidrministern lovat folkom-
rostning om fortsatt EU-medlemskap. Den hollindska regeringen
har deklarerat att "Tiden for en allt ndrmare union pé alla mojliga
politikomraden #r forbi” och presenterat en lista med 54 politik-
omriaden som bor foras tillbaka fran EU till medlemsldnderna.
Tysklands férbundskansler Angela Merkel har i etermedier pliaderat
for en diskussion efter tyska valet om vilka kompetenser som kan
aterforas fran Bryssel till medlemsstaterna.

Komplementaritet och konstitutionella sparrar

Att det politiska beslutsfattandet centraliseras till Bryssel beror till
dels pa komplementaritet mellan olika atgérder. Ddrmed menas att

1. Jag vill tacka Forum f6r EU-debatts styrelse och Birgitta Swedenborg f6r synpunkter pa
denna rapport. Birgitta Swedenborg har lagt ner ett stort antal timmar pa min text. Eftersom
jag har vrenskats och vigrat pA manga punkter #r varken hon eller styrelsen ansvariga fér det
slutresultat som hir presenteras.



en Gverforing frin nationen till Bryssel av makten pi ett begrinsat
omrade driver pa nya 6verforingar pa angrinsande omraden. Om man
infor en gemensam valuta, méste man kanske inféra en bankunion och
en transfereringsunion, om man infor fria granspassager, méste man
kanske inféra 6verstatlig bekémpning av brottslighet och terrorism.

Sédan komplementaritet Sppnar litt for en okontrollerad centrali-
seringsprocess. For att férhindra en sddan utveckling krivs konstitu-
tionella spérrar, men EU-fordragets spérrar dr svaga eller saknas helt.
Lidndernas vetoritt mot beslut pA EU-nivé har varit en sddan spérr,
men denna forsvagas av att en 6vergéng till majoritetsbeslut pagar.

Subsidiaritet maste varnas

Subsidiaritet dr ett hyllat mal i hogtidliga EU-sammanhang. Det
finns starka demokratiska och ekonomiska argument for att det
politiska beslutsfattande ska vara decentraliserat till ligsta mojliga
niva. Beslutsfattande pé nationell eller lokal niva kan bygga pa bittre
information om lokala preferenser och ekonomiska forhéllanden och
det #r littare fOr viljarna att utkriiva ansvar nér besluten 4r nationella
eller lokala. Det "demokratiska underskottet” dr sdrskilt stort pd EU-
niva, eftersom viljarna i ett enskilt land knappast kan stélla ndgon till
ansvar for beslut fattade pa EU-niva.

Flexibel integration &r I6sningen

Losningen pa de problem EU-samarbetet nu star infor dr flexibel
integration. Dirmed menas att inte alla medlemslidnder maste vara
med i varje integrationsprojekt. Om en mindre grupp ldnder vill ha
en valutaunion kan de etablera en sddan utan att kridva att 6vriga
EU-linder ska delta. Om en mindre grupp linder vill ha fria grins-
passager sinsemellan kan de inf6ra ett sdidant system utan att tvinga
andra att delta. Det kan noteras att eurozonen och Schengen Je facto
ar exempel pé flexibel integration, eftersom de idag inte omfattar alla
medlemsldnder.



I en fundamental studie frdn 1995 presenterade nio ekonomer
och sambhillsvetare grunderna for europeisk flexibel integration pa
foljande sitt:

1. "En gemensam grundval, som alla medlemslinder maste delta i och
som omfattar en véldefinierad uppsittning delade befogenheter som
beddms vara visentliga for att bevara vinsterna fran frihandel och fri
rorlighet i en Europeisk union som 4r 6ppen for nya medlemmar”

2. "Mojlighet att g4 in i 5ppna partnerskap som tilliter grupper av linder
att gé vidare med integration utanfér den gemensamma grundvalen,
utan att andra linder ska vara tvungna att f6lja efter”

Det ir en vanlig forestillning att en sddan 1sning skulle vara ett
hinder mot fortsatt europeisk integration. Flexibel integration innebér
emellertid att fordraget utformas sé att det inte hindrar medlems-
ldnder som vill gé lingre i ekonomisk, politisk och kulturell integration
frén att gora si, dven om inte alla gir med. Losningen skapar “en
Onskvird balans mellan & ena sidan alla medlemsstaters helhjirtade
uppslutning bakom den europeiska integrationens grundliggande
virden och & andra sidan valfrihet bade f6r dem som vill bredda och
fordjupa integrationen och for dem som inte vill det”.

Fri handel och fri rorlighet inom EU 4r samarbetets naturliga kidrna
och ett halvt sekels politiska erfarenheter pekar p4 att det dr denna
del som har brett folkligt stod. P4 andra omréden 4r det dags att lata
linderna vilja decentraliserade 16sningar genom att hantera frigorna
sjdlva pé nationell niva eller genom att soka samarbete med ldnder
med vilka de delar gemensamma ekonomiska och politiska intressen.

Flexibel integration 4r sedan tjugo ar ett viletablerat forsknings-
omréde, men politiker uttalar sig och journalister skriver om EU-
frigor som om de inte har nidgon kunskap om detta. Didrmed har
det inte blivit ndgon politisk debatt om detta viktiga alternativ for
Europas framtida samarbete. Det ér dags fér sidan debatt nu.



Sverige bor folja Storbritannien och Nederldndernas exempel

Det grundliggande problemet 4r sannolikt att det finns starka intres-
sen som inte primirt ser frihet, demokrati, materiellt vilstaind och
kulturell mangfald som huvudmadl for den europeiska integrationen
utan som framfor allt vill etablera en federal EU-stat, en europeisk
supermakt som kan agera pa den internationella arenan pa jambordig
nivd med USA, Kina och Indien. Om malet dr att skapa en sadan
plattform for en europeisk maktelit, rdcker det naturligtvis inte att
bara ha en gemensam handelspolitik och kunna upptrida som en
stat i globala och bilaterala handelsférhandlingar.

Huruvida detta mal ocksa ligger i de europeiska folkens intresse
idr en fundamental friga som méste komma upp i den europeiska
politiska debatten. Som ett frsta steg for att fa igdng en svensk debatt
bor Sverige folja Storbritannien och Nederldnderna i sparen. Vi bor
tillsétta en utredning som gar igenom vilka befogenheter som kan
och bor foras tillbaka fran EU:s institutioner till Sveriges regering
och riksdag



En standigt fastare sammanslutning

Sedan efterkrigstidens arbete pa att integrera Europa startade med
Haagkongressen 1948 och Kol- och stalunionen 1952 har samarbetet
vidgats i alla dimensioner: territoriellt, till nya politiska omréden och
i centraliseringsgrad (territory, scope and depth). De ursprungliga sex
EEG-linderna (Benelux, Tyskland, Frankrike och Italien) har blivit
28 EU-linder och fler stér i ko for att komma med i en nira framtid.
De omraden som atminstone i ndgon utstrickning #r féremal for
EU-samarbete stricker sig éver nistan hela det politiska filtet och
pé de flesta omriden pagir en fordjupning/centralisering.

Sa langt kan det europeiska integrationsprojektet alltsa te sig som
en lysande framgéng f6r den som stdder “en stindigt fastare sam-
manslutning” som zerminus technicus lyder i ssmmanhanget. Samtidigt
ar emellertid EU-projektet inne i en djup och dramatisk kris som
kan komma att leda till ett politiskt totalhaveri, ndgot som inte bara
EU-kritiker utan #ven vilinsatta och sympatiskt instéllda politiker
och analytiker befarar. De politiska motsittningarna dr djupa mellan
sydeuropeiska euroldnder i svar ekonomisk kris och de ekonomiskt
vilstdllda eurolidnderna i norr med Tyskland i spetsen.

Det #r ingen tvekan om att valutaunionen har bidragit bade till
att skapa krisen och till att direfter forsvara krisbekimpningen. Det
dar dock inte bara det enorma bakslaget for europrojektet som véllar
starka motsittningar inom EU. Det finns ocksa en permanent konflikt
kring fragan om huruvida “en stindigt fastare sammanslutning” &r
onskvird. Insikten om och indignationen 6ver att dagens EU &r nagot



helt annat och langt mera centraliserat #n det EU:s medborgare en
gang godkinde i val tycks vixa i alla medlemslinder.

Debatten om EU:s konstitutionella uppbyggnad har oftast handlat
om vad som bor beslutas p4 EU-nivé och vad medlemslidnderna bor
besluta om sjdlva som suverina stater, dvs. den handlar om hur stor
omfattning de federala (6verstatliga) inslagen ska ha. Det dr uppenbart
att det foreligger stora skillnader mellan lindernas olika politiska grup-
peringar och politiska majoriteter i synen pa denna grundliggande
friga. Subsidiaritet star inskrivet i fordraget och hyllas i hogtidstalen
men kors ofta 6ver i de politiska uppgorelserna.

Kampen om hur stora de verstatliga inslagen ska vara i EU-
projektet har successivt hardnat och frontlinjen tycks alltmer ga
mellan den allminna folkopinionen och det politiska etablissemanget.
Folkomr6stningar har tenderat att leda till nej till 6kad 6verstatlighet
och nir folkomrostningar undviks, finns en tendens till att det poli-
tiska motstdndet kommer till uttryck i form av nybildade EU-kritiska
partier eller tillvéixt av redan existerande. Dirtill kommer att det ger
grogrund f6r extremistiska och populistiska partier som ser att det
finns roster att himta genom att kritisera EU, dérfor att demokratiska
partier i den europeiska politikens mittfara sillan gor det.
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Det politiska etablissemangets roll

Jag ska hir hidvda att denna debatt om hur langt EU-projektets
overstatlighet ska drivas nu borjar né vigs dnde. De politiska etablis-
semangen i Europa har 6verlag varit instéllda pa “en stidndigt fastare
sammanslutning”, dvs. att 6ka antalet medlemslénder, vidga omradet
for politisk integration till nya omréden och centralisera alltfler av
besluten pd dessa omraden till EU:s institutioner. Denna instéllning
delas i eget vilforstatt intresse oftast av EU:s snart 50 ooo anstillda
tjinstemin och dirtill av ménga statstjinstemin och tjinstemin i
olika intresseorganisationer runtom i medlemslédnderna.

Viljarna tycks ddremot ofta(st) kritiska mot att den politiska makten
flyttas fran det egna landets regering och parlament till EU-nivan.
Detta framgar dels av opinionsmétningar, dels av de svarigheter
som ofta har uppkommit att f4 medborgarna att i folkomrdstningar
godkinna nya férdrag och fordragsindringar som innebir ytterligare
centralisering av det politiska beslutsfattandet till EU:s institutioner.

Lat mig redan hir fastsld att anvindningen av begrepp som “det
politiska etablissemanget” och hinvisningen till tjinstemannainfly-
tande inte dr kdnslomaissiga uttryck for politikerforakt och populism.
Begreppen har st6d i den moderna teorin for politisk ekonomi (theory
of public choice) som nu har bortit femtio ar pa nacken och har
renderat étskilliga ekonomipris till Alfred Nobels minne, till exempel
till Stigler, Becker och Buchanan.

Grundtanken i demokratin 4r ju att viljarna dr huvudmannen (the
principal) som viljer politiker som utforare (the agent) av det upp-
drag de viljs for. Sa kan man i korthet framstilla den s.k. principal-
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agentmodellen, som alltsd handlar om frigan i vilken utstrickning
huvudmannen lyckas styra utforaren/agenten.

I public choiceteorin utgér man fran att politiker har egna strivan-
den och mél och att det dr svart att sdkerstilla att politikerna arbetar
for det de har valts att gora och inte i stor utstrackning f6r sina egna
mal (Mueller 2003). Pa samma sitt 4r det med tjinstemin i offentlig
sektor inklusive i EU-institutionerna. De #r anstillda for att gora det
huvudmannen/folket via de valda politikerna har bestimt, men har
ocksé egna mal och strivanden (Niskanen 1987). Public choiceteorin
utgdr inte frin politikerférakt och populism utan fran att politiker
och tjdnstemin liksom alla andra ménniskor ser till sina egna intres-
sen. De méste forsittas i relationer dir det i huvudsak ligger i deras
eget intresse att handla i huvudmannens, the principal’s, intresse
(Swedenborg 1999).

Egenintresset for valda politiker och anstillda i offentlig tjdnst kan
vara materiell vinning och prestige, men kan ocksé vara ideologiska
mal som skiljer sig frain huvudmannens, dvs. viljarnas. Det dr detta
jag pekar pa i denna rapport. Allt mer tyder pa att det politiska eta-
blissemanget #r i konflikt med folkmajoriteten i manga EU-ldnder i
den fundamentala fragan om hur mycket makt som ska flyttas fran
nationalstaterna till EU-institutionerna.

Europaprojektet har linge kunnat drivas i riktning mot ckad 6ver-
statlighet. Ett forfaringssitt som vi kan kalla Monnetprincipen? har
inneburit att olika steg mot maktkoncentration till EU har kunnat tas
utan att presenteras som betydelsefulla steg mot en federal stat. Detta
ar en vilkédnd teknik i politiska processer och brukar ibland kallas
’de smé stegens tyranni”. Metoden medfor att konkreta EU-fragor
sdllan kommer upp i valkampanjerna i lindernas parlamentsval. De

2. Efter Jean Monnet, som brukar betraktas som EU-integrationens fader. Monnet anses ha
drivit linjen att aldrig presentera dverflyttning av makt frin nationalstaterna till EU:s institu-
tioner som steg pa vigen mot en europeiskfederation utan bara som praktiska 16sningar pa
avgriinsade problem.
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tenderar att drunkna i miingden av nationella stridsfrigor och ddrmed
utkriivs egentligen séllan politiskt ansvar for den férda EU-politiken.

EU-kommissionens president visade insikt om detta problem i
sitt tal i Florens p4 Europadagen den g maj 2013: Vi har nitt en
tidpunkt da europeisk integration maste bedrivas 6ppet, transparent
och p4 grundval av medborgarnas «/fryckliga (min kursivering) stod.
Den tid #r 6ver dé den europeiska integrationen kunde genomftras
pé grundval av medborgarnas underforstddda samtycke””

Motstandet mot generell forskjutning av det politiska besluts-
fattandet till Bryssel tycks ocksé vixa efter hand som alltfler nya
omraden dras in i processen och antalet sinsemellan mycket olika
medlemslinder vixer mot trettio. Redan de forsta sex linderna, grun-
darstaterna, skiljde sig mycket fran varandra kulturellt, politiskt och
ekonomiskt och dessa skillnader dr tydliga én i dag. Tyskland och
Nederlidnderna stér i ett helt annat lige 4n Italien efter eurokrisens
utbrott. Genom utvidgningen har spinnvidden mellan medlemmarna
vuxit pé snart sagt alla omraden. Detta betyder att fortsatta fors6k att
via EU:s institutioner harmonisera och detaljstyra allt stérre delar av
det politiska och ekonomiska livet i hela EU kommer att medfora allt
stOrre praktiska problem, allt stérre missndje i olika medlemslédnder
och allt storre politiska spinningar. Att vinna folklig acceptans i alla
linder for nya verstatliga regler blir allt svérare.

Att fortsétta pa den nuvarande vigen kan vara ett hot mot hela det
europeiska integrationsprojektet framtid. Den pagiaende eurokrisen
ar ett instruktivt exempel pa hur det kan g, nir likriktning av stora
regelverk genomf6rs utan att de politiska och ekonomiska forutsitt-
ningarna for framgang foreligger. Fértroendet for hela EU-projektet
har fatt en mycket allvarlig knéck av eurodebaclet och risken ér stor
att dven redan gjorda, viktiga integrationsvinster kan ga forlorade.

Syftet med denna rapport ir att presentera den principiella 16sning
pé dessa problem som forskningen anvisar, nimligen flexibel integra-
tion. Det pagér en kontinuerlig strivan att forskjuta EU-projektet
frén att i huvudsak vara en internationell organisation med vissa
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Overstatliga inslag till att alltmera fa karaktiren av en federal stat och
det har hela tiden varit svart att f4 med sig véljarna i denna strévan.
Den slingriga vigen fram till det nu géllande EU-f6rdraget, Lissa-
bonfordraget, visar detta tydligt. Som vi ska se dr EU-samarbetets
konstitutionella legitimitet svag.
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Fran Rom till Laeken

Romf6rdraget, som triddde i kraft 1 januari 1958, innebar att de sex
grundarstaterna bildade den Europeiska ekonomiska gemenskapen,
EEG.3 Under de forsta tio, femton dren dominerade avskaffandet av
tullar mellan EEC-ldnderna, upprittandet av en gemensam tullmur
mot omvirlden och inférandet av en gemensam jordbrukspolitik.
Forslag till 6kad Gverstatlighet framlades dé och dé, men rann all-
tid ut i sanden. Fouchetplanen kom redan 1961 och 4r 1970 kom
Wernerplanen som syftade till att skapa en ekonomisk och monetir
union och Davignonplanen om uttkat utrikespolitiskt samarbete.*
Inga av dessa ledde till konkreta dtgirder.

Det som forindrade EEC under 1970- och 198o-talen blev darfor
inte utvidgning av samarbetet till nya omraden och férdjupning utan
en territoriell expansion. Ar 1973 blev Danmark, Storbritannien och
Irland medlemmar. Norge hade ocksé férhandlat om och godkiints
for medlemskap, men norska folket sa nej till detta i folkomréstning.
Grekland blev medlem 1981 och Spanien och Portugal 1986.

Tysklands forbundskansler Helmut Kohl och Frankrikes president
Francois Mitterand, som bada blev sina linders ledare i bérjan av

3. I Sverige kom vi dock att anviinda EEC, som var akronymen for det engelska namnet p&
organisationen, European Economic Community.

4. Intressant ér att Olof Palme under sina forsta ar som statsminister, dvs. 1969-1970, seridst
undersdkte mojligheterna till svenskt EEC-medlemskap. Det forefaller som om den oriente-
ringen stécktes av Werner- och Davignonplanerna. I april 1970 var 59 procent av svenskarna
for ett medlemskap enligt Sifo. I december samma ér hade andelen krympt till 31 procent.
Denna bild dterkommer ideligen i europeiska linder. Folket vill inte ha mer 6verstatlighet och
om siadana f6érslag kommer upp och synas i debatten, blir reaktionen negativ.
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1980-talet, inledde emellertid ett fransk-tyskt samarbete i syfte att fa
fart pA EEC-integrationen. Den inre marknaden skulle stéirkas genom
avskaffade grinskontroller och EU-kommissionens dynamiske
ordférande, Jacques Delors, fick i uppdrag att ta fram ett férslag till
en valutaunion. De konkreta framgéngarna under 198o-talet blev
emellertid blygsamma. Visserligen antogs den s.k. Enhetsakten om
den inre marknaden i mitten av 8o-talet och Schengensamarbetet
pabdrjades, men avskaffandet av grinskontrollen av varuhandeln och
inférandet av en momsunion i enlighet med Enhetsakten genom-
fordes inte férridn 1993.

Mot dessa projekt var det politiska motstandet ringa, eftersom de
lag i linje med det som flertalet medborgare verkar uppfatta som det
centrala och attraktiva i det europeiska projektet, den inre marknaden
och friheten att rora sig 6ver grinserna. Ett intressant exempel pa
detta dr att det danska Folketinget rostade nej till Enhetsakten i januari
1986. Den danska regeringen utlyste omedelbart en folkomrdstning
som dgde rum i februari och gav ett klart ja. Den politiska klassen
i Danmark gick alltsa den gangen emot 6kad frihandel, men blev
overkord i folkomrostning av det danska folket som ville tvirtom.
Utfallet 4r ett exempel pa att medborgarna uppskattar fri handel och
fri rorlighet 6ver nationsgrinserna.

Delorskommissionens plan for en monetér union presenterades
varen 1989, men sigs knappast som ett projekt som skulle ga att
genomdriva inom 6verskadlig tid. Men under hosten detta mérkesar
i Europas historia startade ett politiskt hindelseférlopp som helt
forandrade forutsittningarna for det europeiska integrationsprojek-
tet. Murens fall i november 1989, Tysklands aterforening i oktober
1990 och det kalla krigets definitiva slut genom Sovjetunionens
sammanbrott i december 1991 éndrade spelplanen. Tysklands ater-
forening hotade den fransktyska maktbalansen och Sovjetunionens
sammanbrott tillit méanga ldnder att ansluta sig till det europeiska
integrationsprojektet. Anhingarna av en federal europeisk stat sag
nya Oppningar.
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Genom éterforeningen skulle Tysklands folkmingd och ekonomi
bli visentligt stérre n ndgot annat medlemslands. Den franske presi-
denten Mitterand (liksom Storbritanniens premiérminister Thatcher)
motsatte sig dédrfor till att borja med den tyska aterforeningen och
Mitterand gick sé langt att han fors6kte fa Sovjetunionens president
Gorbatjov att hindra den. Nir detta misslyckades, krivde den franska
ledningen att D-marken snarast méste ersittas med en gemensam
EU-valuta och var beredd att acceptera mer 6verstatliga inslag som ett
pris for detta. Det nya stora Tyskland skulle bindas in i ett federalt EU.

Och nu gick det fort. Redan aret dérp4, i december 1991, pre-
senterades i Maastricht ett utkast till ett nytt férdrag som innebar
tydliga steg mot Gverstatlighet och som framf6r allt innefattade en
gemensam valuta. Redan i februari 1992 undertecknades forslaget av
medlemsldnderna och ratificeringprocessen bérjade.

Den bérjade illa. Danmark méste enligt sin forfattning g till folk-
omrostning. Den dgde rum i juni 1992 och utslaget blev nej, om én
med knapp marginal, 50,7 procent. Frankrike folkomrostade i septem-
ber 1992 och utslaget blev ja med mycket knapp marginal, 51 procent.
Detta var en kalldusch for den franska ledningen, eftersom hela det
franska politiska etablissemanget stod enigt. (Det forsvagade kom-
munistpartiet riknades inte ldngre till etablissemanget.) Den danska
statsledningen férhandlade dock fram nagra dndringar i fordraget
och holl en ny folkomrostning i maj 1993 dér 57 procent rostade
ja. Ddrmed kunde Maastrichtférdraget trida i kraft den 1 november
1993.5 Grunden for en federal utveckling var lagd, men utan st6d av
folklig entusiasm.

Sovjetunionens sammanbrott ppnade for manga nya stater att
sOka medlemskap i den Europeiska gemenskapen, som den nu hette
efter Maastrichtfordragets ikrafttridande. Detta gillde alliansfria
stater som Sverige, Finland och Osterrike, stater med nyvunnen

5. Ett viktigt resultat av de brittiska och danska férhandlingarna var att Storbritannien och
Danmark fick s k opt-outs f6r valutaunionen. De skulle inte vara tvungna att anta euron.
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sjdlvstdndighet som de baltiska republikerna och stater i Central-
europa som nu inte lingre styrdes frdn Moskva. Aven Norge beslot
att ga med.

Sverige och Norge holl folkomrdstning i frigan i november 1994.
Drygt 52 procent rostade ja i Sverige, drygt 52 procent rostade nej i
Norge. Detta var andra gangen norska folket sa nej till EU-medlem-
skap. Det norska politiska etablissemanget ville in, det norska folket
ville inte. Sverige, Finland och Osterrike blev diremot medlemmar
i EU frén 1 januari 1995.

Det #dr dock att mérka att dven det svenska folket enligt opinions-
mitningarna var mot medlemskap fram till nagra veckor fore folk-
omrdstningen den 13 november 1994 och att dessa ater visade pé
nej redan nagra veckor efter folkomrostningen. Svenska folket var
inte 6vertygat om att EU-medlemskap var bra f6r landets framtid.

Den instillningen var begriplig. Sverige hade ju haft frihandel i
industrivaror med alla EFTA- och EEC-léinder sedan 7o-talet och
i mars 1992 undertecknade parterna det s.k. EES-avtalet. Detta
skapade fri rorlighet for personer, varor, tjdnster och kapital inom
hela det omréde som bestod av de ddvarande EG-linderna och Efta-
linderna. (Ddremot ingick inte EG:s tullunion, jordbrukspolitiken
och den gemensamma handelspolitiken.) EES-avtalet, som tridde i
kraft den 1 januari 1994, l4g alltsd mycket néra den kérna av frihandel
och fri rérlighet som 6verlag tycks ha stort folkligt stéd i Europa.
Det betydde i sin tur att svenska folket, nir det i november 1994 gick
till folkomréstning om EU-medlemskap rimligen och med rétta sag
detta medlemskap som ett steg in i en politisk organisation snarare
dn som ett steg in i den inre marknaden som ju landet de facto redan
var med 1.

Socialdemokraterna under Ingvar Carlssons ledning hade emeller-
tid redan i oktober 1990, vid tidpunkten f6r Tysklands aterférening,
tagit stdllning for att s6ka EU-medlemskap och de ursprungligen
EU-kritiska socialdemokratiska viljarna péverkades starkt av den
djupa ekonomiska krisen i landet under aren 1991-1993. Infér folk-
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omrostningskampanjen drevs uppfattningen att EU-medlemskap
skulle underlitta viigen ut ur denna kris.®

Under go-talets lopp blev det n6dvindigt att genomfora ytterligare
fordragsférindringar for att klara ut de olika EU-institutionernas roll
infor utvidgningarna med nya ldnder. Amsterdamfordraget tridde
ikraft 1 maj 1999 och Niceférdraget 1 februari 2003 och de tre for-
dragen skapade tillsammans ett mycket svaroverskadligt regelverk.
Vid Europeiska radets mote i Laeken i december 2001 beslots dérfor
att infor den planerade stora utvidgningen med 6stlinder 2004 ta
fram ett forslag till ett nytt férdrag, en grundlag f6r EU som skulle
forbittra demokratin, insynen och effektiviteten i EU-samarbetet.

Laekendeklarationen i sig framstar i huvudsak som ett uppdrag
att skapa ett mera transparent och folkstyrt EU utan att pétagligt
oka inslagen av overstatlighet, men det nya storpolitiska liget hade
givit vind i seglen for de federala krafterna. Négra veckor senare, den
I januari 2002, skulle euron inforas och federalisterna ség liget som
idealiskt for ett avgdrande steg mot en federal stat.

6. Sikerligen gjorde det ocksé betydande intryck pa svenska folket att se den just avgaende
moderate statsministern Carl Bildt och den just tilltridande socialdemokratiske statsministern
Ingvar Carlsson sitta bredvid varandra i TV i folkomréstningskampanjen i oktober-november
1994 och vara helt eniga om ja till EU-medlemskap.
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Konstitution for Europa blev
Lissabonfordrag

Det Europeiska konventet inrittades och tog under den f6rre franske
presidenten Giscard d’Estaings ledning fram ett forslag till en forfatt-
ning for det nya Europa. Detta forslag innebar i stor utstrickning en
omvandling av EU till en federal stat med en president. Stora delar av
terminologin var uppbyggd f6r en stat och symboler som europeisk
flagga och hymn skrevs in i férslaget som, betecknande nog, kallades
Konstitution for Europa. En omfattande europeisk rittighetsstadga
och ett stort steg mot en gemensam europeisk utrikespolitik ingick
ocksd med en slags utrikesminister och en egen utrikestjinst, dvs.
utrikesdepartement med diplomatkar. Det 6ppnades fér gemensam
forsvarspolitik och EU skulle bli en juridisk person som kunde sluta
fordrag med andra stater 4 medlemslidndernas vignar. Till skillnad
fran forfattningarna i sant federala stater fanns dock i Konstitution
tor Europa inga tydliga regler, spirrar, for att férhindra en okontrol-
lerad centralisering av den politiska makten fran medlemslinderna till
EU-niva. Om detta var avsiktligt eller ett fatalt forbiseende 4r okint.

Eftersom konventets ledamé6ter dominerades av stats- och reger-
ingscheferna och representanter for de nationella parlamenten, ter
det sig rimligt att hdvda att detta forslag till Konstitution f6r Europa
tydligt demonstrerar det europeiska politiska etablissemangets syn
pa hur EU borde utvecklas. Malet var en federal stat. Denna slutsats
forstirks av att forslaget antogs enhilligt av Europeiska radet, dvs.
stats- och regeringscheferna, sommaren 2004.
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Ett &r senare, forsommaren 20035, gick emellertid Frankrike och
Nederldnderna till folkomrostning om f6rslaget och forkastade det
med 6vertygande majoriteter och hogt valdeltagande. Valdebatterna
var tydligt koncentrerade till férfattningsforslaget. I Paris lag forslaget
till konstitution hogst p4 bokhandelns bestsellerlista. Det kan saledes
inte hiivdas att medborgarna i de bada linderna skulle ha rostat nej pa
grund av ett mera allmént politiskt missnoje. Resultaten i de franska
och nederléndska folkomrostningarna var otvetydiga. De bada folken
sade klart nej till forslaget att omvandla EU till en federal stat.

Till yttermera visso hade dessutom Storbritanniens premidrminister
Tony Blair i valkampanjen inf6r det brittiska parlamentsvalet férsom-
maren 2005 lovat att dven det brittiska folket skulle fa folkomrosta
om forslaget och ett nej kunde forutses bade dér och i vintande folk-
omrdstningar i Danmark och Irland. Det politiska etablissemanget
hade misslyckats med detta oholjda forsok att vinna folkligt stod
for ett forslag att omvandla EU till en federal stat.” Konstitution fér
Europa fick ldggas pa hyllan.

Efter "en period av eftertanke” antog emellertid sedan Europeiska
rddet under det tyska ordférandeskapet i juni 2007 ett mandat som
foreslog att konstitutionens federala terminologi och symboler som
flagga och hymn skulle tas bort och att tillimpningen av den f6re-
slagna rittighetsstadgan skulle begrinsas. Det nya férdraget skulle
dessutom inte lingre heta "Konstitution f6r Europa” utan "Reformfor-
draget”. En regeringskonferens bestiende av politiska representanter
for medlemslédnderna, jurister och dmbetsmin fick i uppgift att skriva
om fordraget i enlighet med dessa instruktioner.

Den allménna uppfattningen &r att det férkastade férdraget i stort
sett aterkom, men if6rd en ny sprakdrikt. Angela Merkel fastslog efter

7. Luxemburg folkomrostade ocksd om Konstitution f6r Europa efter Frankrike och Neder-
ldnderna. Hela 42 procent rostade nej, vilket var oviintat manga med tanke p4 att Luxemburg
har blivit alltmer beroende av EU-institutioner och dirtill knutna verksamheter. En 6verty-
gande majoritet rostade visserligen ja, men de flesta hade vintat sig mycket stérre stod fran
de luxemburgska viljarna.
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toppmotet i juni 2007 att “substansen i EU-konstitutionen dr bevarad.
Det idr ett faktum” och Margot Wallstrém, d4 EU-kommissioniir,
konstaterade att “det dr visentligen samma forslag som den gamla
EU-konstitutionen”. Syftet med utformningen av "Reformf6rdraget”
var att dolja dess karaktdr av en konstitution f6r en framvixande
federal stat och sikerstilla att inga medlemslinder utom Irland
skulle tvingas folkomrosta om forslaget. (Irlands forfattning krivde
folkomrostning i fragan.)

Storbritannien beh6vde forhandla fram #ndringar for att kunna
hivda att 2005 ars vallofte om folkomrostning inte gillde detta nya
forslag och Danmark var tvunget att kriva dndringar for att inte
landets egen f6rfattning skulle driva fram folkomrdstning. De férhand-
lingar som fordes under véiren och sommaren 2007 var i huvudsak
inriktade pé att bevara innehallet i det ursprungliga forslaget till
Konstitution f6r Europa och bara gora de dndringar som krivdes for
att inte utlosa nya folkomréstningar. I oktober 2007 antogs slutligen
det nya fordraget av det av Europeiska radet vid ett méte i Lissabon
och den 13 december samma ar undertecknades fordraget av stats-
och regeringscheferna.

Irland blev dirmed det enda landet som gick till folkomrostning
om Lissabonfordraget. Detta skedde ett halvér senare, den 12 juni
2008. Utslaget blev nej med 53,4 procent mot 46,6 procent vid ett
valdeltagande pa 53,1 procent. Detta var emellertid bara néagra
ménader fore den internationella finanskrisens utbrott under hésten
2008, som forindrade de ekonomiska utsikterna. En framstdende
irlindsk forfattningsexpert hiavdade samtidigt att om alla de Gvriga
26 EU-linderna ratificerade Lissabonfordraget, maste Irland hélla en
andra folkomrostning, eftersom fragan da inte ldngre bara handlade
om att ta stéllning till vad Irland ville utan ocksa om problemet att
ett irlindskt nej skulle bli ett nej 4 alla linders vdgnar.

Det blev en andra irlindsk folkomrostning. Den 2 oktober 2009, ett
par veckor efter Lehman Brothers konkurs i New York och nir den
internationella finanskrisen hade kastat in Europa i lagkonjunktur,
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rostade 59 procent av de rostberittigade irlindarna om Lissabon-
fordraget och nu fick jasidan 677 procent mot 33 for nejsidan. Darmed
var Lissabonf6rdraget i hamn. Efter denna utdragna ratificeringspro-
cess kunde férdraget trdda i kraft den 1 december 2009.%

Processen Laeken — Lissabon 2001-2007 bérjade alltsd som ett
tors6k att med pukor och trumpeter ligga grunden for en europeisk
federal konstitution pa samma sitt som en gidng den amerikanska
forfattningen kom till. Det Europeiska konventet skulle dstadkomma
det som The Constitutional Convention under George Washingtons
ledning dstadkom sommaren 1787 i Philadelphia. Det maste ses som
en politisk skandal att det ursprungliga férdraget inda genomdrevs,
trots att det forkastades av folket. Lissabonférdraget saknar egentligen
demokratisk politisk legitimitet, men blev inda den konstitutionella
grunden f6r EU:s fortsatta utveckling mot en federal stat.

8. Det hade hint tidigare att folkomrdstningar om EU-fragor gjorts om for att leverera "riitt”
utslag. Irlindarna réstade ocksa nej till Niceférdraget i juni 2001 men fick gé tillbaka till va-
lurnorna f6r en andra folkomréstning i oktober 2002 efter nigra mindre éndringar i forslaget
till férdrag. Den gangen blev det ja. Danmarks folkomrdstningar om Maastrichtférdraget
beskrevs ovan.
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Slutet pa en epok?

Det politiska etablissemangets erfarenheter av forsoket att 6ppet séka
vinna folkligt stdd for europeisk federal stat har lett till en atergang till
den inledningsvis ndmnda Monnetmetoden, de sma stegens tyranni.
En federal utveckling av EU kriver en politisk process dér f6rind-
ringarnas konstitutionella inneboérd inte kommer upp till debatt.

Motstandet mot generell férskjutning av det politiska besluts-
fattandet till Bryssel tycks dock vixa efter hand som alltfler nya
omraden dras in i processen och antalet sinsemellan mycket olika
medlemslénder vixer mot trettio. Den europeiska verkligheten pekar
dérfor mot att ett paradigmskifte kan vara pé vig. Motséttningarna
mellan folkmajoriteter och deras politiska ledare och mellan med-
lemsldnderna i frigan om vixande Gverstatlighet 6ver ett vixande
antal omraden star kvar och har forstirkts genom eurokrisen och
dess ekonomiska foljder.

I'sitt stora linjetal om det brittiska EU-medlemskapet den 23 januari
2013 sa den brittiske premidrministern David Cameron: "Lt oss sluta
med allt detta prat om ett Europa i tva hastigheter, om snabbfiler och
langsamma filer, om linder som missar tg och bussar, och forpassa
hela denna trétta karavan av metaforer in pa ett permanent stickspar”
(min 6versittning).? Ddrmed har ett av de stora EU-linderna lyft
upp frigan om vi vill ha en federal EU-stat i den politiska debatten.

9. Eller pa Camerons eleganta engelska: "Let’s stop all this talk of two-speed Europe, of fast
lanes and slow lanes, countries missing trains and buses, and consign the whole weary caravan
of metaphors to a permanent siding”
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S4 lidnge frigan inskrinks till att gélla hur mycket nationell suve-
rinitet som ska avstas till EU, blir den logiska 16sningen for mot-
standare till en federal EU-stat i forsta hand att hardhént begridnsa
det omrade dir overstatlighet kan accepteras. I sitt tal meddelade
premidrminister David Cameron att detta dr den kurs han vill folja
och att det centrala omrade han vill begrdnsa EU-integrationen till
dr den inre marknaden. Han anf6rde bland annat f6ljande argument
(min Oversittn.):

- "Virt deltagande i den gemensamma marknaden och véra mojlig-
heter att paverka dess regelverk dr huvudargumentet f6r vart EU-
medlemskap”

- "Idag ligger allménhetens desillusionering med EU pa rekordniva av
flera skil. De upplever att EU ir pé vég i en riktning som de aldrig
har godkint. De #r forbittrade 6ver inblandningen i vara nationella
samhillsfrigor genom onédiga regler och regleringar. Och de undrar
vad det hela tjinar for syfte. Ménga fragar sig helt enkelt: varfor kan
vi inte noja oss med det vi rstade for att gi med i — en gemensam

marknad?”

— "Men miénniskorna (dvs. britterna, min anm.) upplever det ocksd som
att EU nu dr pd vdg mot en niva av politisk integration som ligger
langt 6ver vad de vill acceptera. De ser férdrag efter fordrag som
fordndrar balansen mellan medlemsldnderna och EU”

Tillvigagangssittet som Cameron férordar for Storbritannien &r att
landet géar igenom vilka av EU:s olika samarbetsprojekt landet vill
vara med i och férhandlar med EU om dessa fragor. Sedan foreliggs
torhandlingsresultatet for brittiska folket att ta stillning till i en folk-
omrostning om tva alternativ: Ja till forhandlingsresultatet och stanna
kvar som EU-medlem eller nej och limna EU. Det brittiska mélet
skulle d4 vara att reducera Storbritanniens EU-engagemang till att i
huvudsak delta enbart i den inre marknaden med de fyra friheterna
och att dédr acceptera vissa Gverstatliga inslag.
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Inneborden dr uppenbarligen att Storbritannien sjdlvt vill vilja hur
ldngt landet vill delta i olika integrationsprojekt och att EU i huvud-
sak bor begrinsas till att vara en inre marknad med ett minimum
av gemensamma l6sningar pa andra omraden och ett minimum av
Overstatlighet.

Camerons utspel forklaras av att han moter allt starkare krav pa
en folkomréstning om huruvida Storbritannien ska limna EU. Dessa
krav drivs av konservativa parlamentsledaméter som fruktar att f6r-
lora sina platser i underhuset till det starkt EU-kritiska United King-
dom Independence Party, eftersom viljarna blir alltmer EU-kritiska.
Det dr alltsa fraga om ett folkligt tryck underifran, inte n6dvindigtvis
om att ledande politiker har borjat sitta hirt mot hart i EU-fragan
av ideologiska skil.

Det har viickt uppmérksamhet att Nederlédndernas utrikesminister,
Frans Timmerman, den 21 juni 2013 infor underhuset i landets par-
lament stéllde sig mycket negativ till ytterligare maktoverforing fran
nationalstaterna till Bryssel "Tiden for en allt ndrmare union pa alla
mojliga politikomraden dr f6rbi, detta dr den bestimda Gvertygelsen
hos regeringen”, fastslog han. Den nederlidndska regeringen har tagit
fram en lista med 54 punkter som tar upp politikomraden som bor
foras tillbaka till medlemslinderna. Aven i detta fall kan drivkraften
naturligtvis vara vixande folkligt EU-motstdnd som kan medftra
rostforluster till EU-kritiska partier som till exempel Geert Wilders
Frihetsparti.

10. Det diskuteras allmint i brittiska press- och etermedier hur starkt Camerons personliga
engagemang for folkomréstningsprojektet egentligen 4r. Manga hivdar att han i huvudsak kin-
ner sig tvingad till det for att halla ihop Torypartiet och hindra United Kingdom Independence
Party att bli en svéar konkurrent i kommande val. Det kan litt konstateras att Cameron inte
omger sig med EU-skeptiker pd4 Number 10. Stabschefen Ed Llewellyn och den nyutnimnde
chefen f6r Number 1o Policy Unit, Jo Johnson, ir t ex kiinda som utpriglat EU-positiva och den
tidigare s& EU-skeptiske utrikesministern, William Hague, har knappast lingre en sddan profil.
Det kan inte uteslutas att den politiska eliten i huvudsak star mot viljarna dven i Storbritannien,
sdrskilt eftersom liknande forhallanden tycks prigla dven labourpartiet.
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Aven Tysklands forbundskansler Angela Merkel gjorde ett utta-
lande i en intervju i de tyska etermedierna Deutschlandfunk radio och
Phoenix TV den 14 augusti 2013, dédr hon ifrigasatte tendensen att
fora alltmer politik pA EU-nivd och plidderade for en diskussion om
vilka kompetenser som kan aterforas fran Bryssel till medlemsstaterna.

Sa vart dr EU pa vidg? I EU-lindernas politiska etablissemang
dominerar nog dn si linge strivan att 6ka EU-institutionernas
befogenheter till nya omraden och stirka de Gverstatliga inslagen,
trots folkligt motstand. Detta #r inte borjan till slutet f6r “det euro-
peiska projektet” men kanske ér det slutet pa borjan. Kanske gér den
europeiska integrationen in i en ny fas priglad av storre respekt for
det folkliga motstdndet mot att flytta makten till Bryssel.
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Tre vagar ut ur EU-krisen

Professor Sverker Gustavsson identifierar tre alternativa férhallnings-
sdtt bland statsvetare till de problem som det europeiska integrations-
projektet nu har hamnat i (Gustavsson 2013). Det finns pldderingar
for “status quo” (Majone 2005, Moravcsik 2008), for “ett stort sprang
mot federal stat” (Habermas 2011) och for "ytterst forsiktiga reformer”
av den nuvarande skora konstruktionen med dess komplexa indirekta
legitimitet (Bartolini 2005, Scharpf 2012).

Status quo-tanken bygger pé forestillningen att EU:s nuvarande
konstruktion i grunden dr lyckad. Den anses da kombinera en
blandekonomi med en blandkonstitution p4 ett sdtt som #r ritt {or
nationalstaternas Europa. Ekonomin #r inte ren marknad men inte
heller socialistisk och EU:s politiska konstruktion dr inte bara en
internationell organisation men ir inte heller en federation. Det 4r
kris just nu, men det betyder inte att konstruktionen méste férindras.

"Det stora spranget”, dvs. en snabb 6vergang till en federal statsbild-
ning skulle enligt Habermas innebira en efterstrdvansvird politisering
och demokratisering av behandlingen av de olika motsittningar som
finns mellan EU-staterna. Ett fundamentalt problem 4r dock att
det inte finns nagot europeiskt demos. Medborgarna i EU-staterna
uppfattar sig som tyskar, fransmin, britter och svenskar, inte som
européer. Det finns mycket litet av europeisk identitet. Habermas
och andra, som vill skapa en federal stat nu, menar emellertid att ett
europeiskt demos viixer fram nér den federala staten vil finns pa plats.

De historiska erfarenheterna pekar dock pé att framviixten av ett
demos, en nationell identitet, tar mycket lang tid, om den 6verhu-
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vudtaget kommer till stind. Skottland har varit en del av Storbritan-
nien i tre arhundraden, men leds idag av ett parti som har utlyst
folkomrostning om skotsk sjdlvstandighet till nésta 4r. Lega Nord
vill att Norditalien ska bryta sig ut ur Italien 150 ar efter Italiens
enande. Tjeckien och Slovakien gick skilda vdgar 1993 efter att ha
varit ett forenat Tjeckoslovakien i nédstan 75 ar. I Spanien efterstravar
Katalonien och Baskien mer autonomi och sonderfallet av Sovjet-
unionen och Jugoslavien i mdngder med nya europeiska och asiatiska
nationalstater efter 50-100 4r i unioner pekar pé att nya nationella
identiteter inte vixer fram sa Litt.

Antalet suverdna stater i vdrlden vixer och linder med flera
nationaliteter inom sina grinser dr under stidndig press att ge mera
sjdlvstyre eller tillata uttrdde. Att inféra en konstitution for ett Europas
Forenta Stater idag och hoppas att ett europeiskt demos snabbt vixer
fram som accepterar en transfereringsunion, gemensam utrikes- och
forsvarspolitik och omfattande migration mellan delstater som i USA,
dr ett oerhort mycket storre risktagande 4n det var att snabbt och
ogenomtinkt inféra en gemensam valuta for eurozonen. Habermas
forslag har inte mycket som talar for sig.

Aven om ett europeiskt demos skulle vixa fram, skulle det ta
mycket ldng tid. Under den tiden skulle den politiska kampen pa
den federala nivén riskera att fa starka inslag av motsittningar inte
bara mellan héger och vinster som det dr demokratins normala
uppgift att hantera utan mellan nationer, etniska grupper och reli-
giosa riktningar, menar Bartolini och Scharpf. De férordar dirfor ett
tredje alternativ, ndmligen att med stor forsiktighet reformera den
konstruktion som har vuxit fram och som inte #r en federal stat. EU
bor forbli den hybrid den ér, en internationell samarbetsorganisa-
tion med vissa statsliknande federala inslag, tycks de mena. Men den
instabila hybriden maste reformeras for att inte bryta samman nir
den utsitts for péafrestningar som de vi ser idag.

Vi ska inte hir férdjupa oss i de avancerade statsvetenskapliga
analyser som anvinds for dessa fragestillningar utan direkt framligga
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tesen att flexibel integration, en teoribildning med ett par drtionden
pé nacken och uppbackad av forskning, framstér som den enklaste
och sikraste vigen att reformera EU i detta kiinsliga liige, en reform
i Bartolini-Scharpfs anda.
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Flexibel integration ar vagen ut ur krisen

Med flexibel integration™ menas att inte alla medlemsldnder maste
vara med i varje integrationsprojekt. Om en mindre grupp ldnder
vill ha en valutaunion kan de etablera en sddan utan att kriva att
ovriga EU-lidnder ska delta. Om en mindre grupp linder vill ha fria
grinspassager sinsemellan (Schengen) kan de infora ett sidant system
utan att tvinga andra att delta. Det kan noteras att eurozonen och
Schengen de facto dr exempel pa flexibel integration, eftersom de
idag inte omfattar alla medlemslinder.

De fundamentala argumenten for flexibel integration finns presen-
terade i forskningslitteraturen. Den fOrsta grundliga genomgéngen
av dessa tankar kom redan 1995 i boken Flexible Integration fran
forskningsnétverket CEPR, skriven av nio framstdende ekonomer och
samhillsvetare pd omradet, ddribland André Sapir, Francesco Gia-
vazzi och svensken Torsten Persson, numera professor vid Institute
for International Economic Studies i Stockholm (Dewatripont m fl
1995). Det bor noteras att ingen av forfattarna 4r kind som EU-
skeptiker och att flertalet av dem har eller har haft viktiga uppdrag
t6r EU-institutioner.

Dewatripont m fl konstaterade att med den till r 2004 planerade
utvidgningen med central- och dsteuropeiska ldnder skulle hetero-
geniteten komma att bli 4nnu storre och intressekonflikterna dnnu

11. Eller "differentierad integration” som det ofta kallas i den statsvetenskapliga litteraturen.
I denna rapport anviinder vi beteckningen flexibel integration, som framstar som den mest
litthanterliga i daglig svenska.
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djupare mellan medlemslédnderna. Dérfor maste man inféra mer
flexibilitet i systemet utan att riskera de framgangar som vunnits
genom det tidigare integrationsarbetet. Jag citerar (min Gversittn.):

”Vi menar att nyckeln till denna svira uppgift dr att gora en distink-
tion mellan 4 ena sidan det som alla medlemslinder anser vara det
visentliga i unionen och 4 andra sidan ytterligare lager av integration
om vilka det inte rader nigon enighet. En dual struktur kan urskiljas
som innebdr foljande:

En gemensam grundval, som alla medlemslinder maste delta i och som
omfattar en vildefinierad uppsittning delade befogenheter som bedéms
vara visentliga for att bevara vinsterna fran frihandel och fri rérlighet i
en Europeisk union som #r dppen for nya medlemmar.

Maoijlighet att gé in i 6ppna partnerskap som tillater grupper av linder
att ga vidare med integration utanfor den gemensamma grundvalen,
utan att andra linder ska vara tvungna att folja efter.

Vi kallar denna struktur flexibel integration. Den duala karaktiren #r
grundliggande. Tillsammans skapar de tvé en 6nskvird balans mellan &
ena sidan alla medlemsstaters helhjirtade uppslutning bakom den euro-
peiska integrationens grundliggande virden och 4 andra sidan valfrihet
bade f6r dem som vill bredda och férdjupa integrationen och f6r dem
som inte vill det. Flexibel integration stirker effektiviteten och legitimi-
teten i unionens visentliga dimension - den gemensamma grundvalen -
och respekterar den st6rre heterogeniteten i medlemskollektivet genom
att dtskilja denna visentliga dimension fran integrationsprojektets valfria
inslag — de 6ppna partnerskapen.” (Dewatripont m fl 1995, ss 9-10.)

Detta skrevs alltsa for nédstan tjugo ar sedan. Vi kan notera att det
nu gillande Lissabonférdraget som antogs tolv ar efter denna boks
publicering faktiskt i viss utstrickning formellt godkinner ett slags
sddana Oppna partnerskap under rubriken "Bestimmelser om fo6r-
djupade samarbeten”. Dir star det sa hir:
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Artikel 20

I.

De medlemsstater som 6nskar uppritta ett férdjupat samarbete
sinsemellan inom ramen fOr unionens icke-exklusiva befogenheter
kan utnyttja dess institutioner och utdva dessa befogenheter genom
att tillimpa relevanta bestimmelser i fordragen inom de grinser och
pa de villkor som faststlls i denna artikel och i artiklarna 326-334 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt.

De fordjupade samarbetena ska syfta till att frimja unionens mél, skydda
dess intressen och stérka dess integrationsprocess. Samtliga medlems-
stater ska ndr som helst kunna delta i samarbetet i enlighet med artikel
328 i férdraget om Europeiska unionens funktionssiitt.

2.

Beslutet om bemyndigande av ett fordjupat samarbete ska antas av
radet som en sista utviig, om det faststiller att de mal som efterstriivas
genom samarbetet inte kan uppnds inom rimlig tid av hela unionen
och forutsatt att minst nio medlemsstater deltar i samarbetet. Radet
ska besluta i enlighet med forfarandet i artikel 329 i férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt.

Alla ridsmedlemmar fir delta i ridets 6verliggningar, men endast
de rddsmedlemmar som foretrider medlemsstater som deltar i ett
fordjupat samarbete far delta i omrostningen. Omrstningsbestim-
melserna anges i artikel 330 i férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt.

Akter som antas inom ramen for ett fordjupat samarbete ska vara
bindande endast f6r de medlemsstater som deltar i detta. De ska inte
betraktas som ett regelverk som méste godtas av kandidatstaterna.

Europrojektet kan ju ocksa sdgas de facto vara pa vig mot sadana
l6sningar som regleras i denna Artikel 20 och Schengensystemet
startade pa detta sitt, med ett mindre antal medlemslidnder och
utanfor EU:s institutioner och har sedan inforlivats med de senare.

A andra sidan framgér det ju att fordraget inte #r utformat for
att i storsta allminhet stimulera flexibel integration genom &ppna
partnerskap. Formuleringarna i moment 2 talar om en sista utvig”,
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“om inte hela unionen kan nd malet inom rimlig tid” och “minst nio
medlemsstater”. Grundtanken 4r uppenbarligen att linder kan gi
foére med ett projekt, men att alla s& smaningom ska med. Artikel 20
forefaller syfta till att underlédtta marschen mot 6kad 6verstatlighet,
inte att 6ppna for flexibel integration.

Det dr emellertid egendomligt att den politiska debatten om EU,
euron och manga andra omréden f6rs utan synbar férankring i eller
ens medvetenhet om forskningen p& omradet, en forskning som har
blivit allt rikare.” Syftet med denna essi dr inte att presentera den
statsvetenskapliga forskningen kring flexibel integration, men det
finns starka skl att uppmérksamma den, eftersom det sa ofta kom-
mer uttalanden fran politiker och héga EU-tjinstemén, som visar att
de inte dr medvetna om dess existens.

Den 15 september 2011 varnade till exempel Carl Bildt och Anders
Borg i Frankfurter Allgemeine Zeitung kraftfullt for att lita euro-
zonens medlemslidnder hantera valutaomradet pa egen hand. Det
framstilldes som ett fruktansvirt hot mot EU:s framtid. Den 7 maj
2013 fastslog EU-kommissionens ordférande José Manuel Barroso i
ett tal i Bryssel att alla EU-linder utom Storbritannien och Danmark
ar férutbestdmda att gd med i EMU. Alla ldnder som inte har en opt-
out 4r skyldiga att delta. Och den 6 maj 2013 deklarerade Sveriges
EU-minister Birgitta Ohlsson vid ett seminarium i Europahuset i
Stockholm: "EU ska inte vara nagon a la cartemeny. En splittrad
union dr det virsta som kan hinda”.

Det forvanansvirda ér inte de slutsatser och politiska vérderingar
som sédana uttalanden uttrycker. Tjinstemén och politiker har natur-
ligtvis all riitt att uttala sig sa. Det egendomliga #r att de inte tycks veta
att sddana slutsatser och virderingar #r ifrigasatta i forskningen. Det
ar ocksa anmirkningsvirt att inga kommentarer syntes till i medierna
om att det finns en statsvetenskaplig och ekonomisk litteratur som

12. En avancerad lirobok pa omradet ér "Differentiated Integration - Explaining Variation in
the European Union” (Leuffen m fl 2013).
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visar att detta dr kontroversiella uttalanden. Inga forskare verkar ha
intervjuats, trots att det inte bara dr friga om enstaka studier frdn en
eller annan forskare pa omrédet utan om ett etablerat omrade inom
integrationsforskningen.” Det #r dags att vara politiska ledare och
deras radgivare, andra opinionsbildare och medierna sitter sig in i
tankegingarna och borjar begrunda de politiska implikationerna.

Kanske har vi nu ett historiskt ldge f6r reformering av EU-
projektet for att stirka det folkliga inflytandet och ddrmed flytta
tillbaka politiska makt till nationell niva . Det ror sig ju inte bara om
Storbritanniens planer pa en omfattande revision av sina dtaganden
gentemot EU, Nederldndernas krav pa aternationalisering av befo-
genheter eller Angela Merkels flort med liknande tankar. Opinions-
mitningar visar att manga medborgare bade i Medelhavslinderna
och i Nordvisteuropa dr desillusionerade och indignerade 6ver hur
EU har utvecklats.

Sant dr att storre delen av det europeiska politiska etablissemanget
fortfarande driver linjen att l6sningen pé krisen ér "mer Europa”, dvs.
mer av den politik som till dels har skapat krisen. Det #r dock inte
omojligt att ekonomisk kris, oro och osikerhet nu leder till 5ppningar

13. Ett smakprov pa titlar 4r avslgjande:

- “A Categorization of Differentiated Integration” (Stubb 1996)

- ”"Bringing Together or Driving Apart the Union? Towards a Theory of Differentiated Inte-

gration” (Kolliker 2001)

“Negotiating Flexibility in the European Union” (Stubb 2002)

“European Integration and National Identity: the Challenge of the Nordic States” (Hansen

— Waever 2002)

“Switzerland’s Flexible Integration in the EU: A Conceptual Framework” (Lavenex 2005)

“Flexibility and European Unification: The Logic of Differentiated Integration” (Kélliker 2006)

- “The European Onion? How Differentiated Integration is Reshaping the EU” (Neve 2007)

- "Norwegen und Schweiz als Modellfille fiir Differenzierte Integration” (Varwick - Wind-

wehr 2007)

“Behind the Scenes of Differentiated Integration: Circumventing National Opt-Outs in Justice

and Home Affairs” (Adler-Nissen 2011)

- Leuffen, D, Rittberger, B och Schimmelfennig, F (2013) Différentiated Integration - Explaining
Variation in the European Union, Palgrave Macmillan
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i ménga linder och att folkviljan i EU-fragan och integrationsforsk-
ningens resultat ddrmed kan fa ett visst genomslag.™

Ett grundldggande problem ir att den politiska debatten alltsa
fortfarande utgér frin att det bara finns tva alternativ fér var det
politiska beslutsfattandet ska ske. Antingen ska det ske pa nationell
niva utan krav p4 harmonisering, samordning och dylikt med andra
linder eller ocksé ska det ske pd unionsniva och gilla alla (idag 28)
medlemsldnder. Som angavs inledningsvis brukar man definiera tre
dimensioner av internationell integration: territorium, politisk omfatt-
ning och djup. Vilka linder ska vara med, vilka politiska omraden
ska integreras och hur djupt ska samarbetet vara pd dessa omraden
(“territoriality”, "scope” och “depth”).

Det som villar motsittningar och problem i f6rséken att ta ytter-
ligare steg mot 6kad integration &r att det rader stora och sannolikt
allt vixande asiktsskillnader mellan EU-ldnderna i dessa fragor. P4
grund av den stora 6kningen av antalet medlemsldnder har hetero-
geniteten inom EU 6kat kraftigt vad giller biade politiska preferenser
och ekonomiska intressen.

Det finns starka argument for att det politiska beslutsfattande alltid
ska vara decentraliserat till ldgsta mojliga niva. Beslutsfattande pa
nationell eller lokal niva kan bygga pa bittre information om lokala
preferenser och ekonomiska férhallanden och det ir littare f6r vil-
jarna att utkréva ansvar nir besluten #r nationella eller lokala. Viljarna
star ndrmre sina folkvalda. Argumentet for att lyfta beslutsfattandet
till EU-niva 4r att man dédrigenom kan ta hénsyn till grinsoverskri-
dande eftekter pd andra linder. Men denna f6rdel maste vigas mot
att centralt beslutsfattande inte kan ta hinsyn till o/7%z lokala prefe-
renser och att den centrala nivan allmént har simre information om
lokala forhallanden. Dirtill kommer svarigheten att utkriva ansvar

14. Den g maj 2013 héivdade dock Kommissionens ordférande José Manuel Barroso enligt The
Daily Telegraph: “Den fortsatta ekonomiska integrationen kommer att 6verskrida grinserna f6r
den mellanstatliga metoden att leda EU och i synnerhet eurozonen.” Barroso menade att nér
eurozonen nu infér mera Gverstatlighet kommer det att foréindra hela EU i samma riktning.
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nir avstdndet mellan viljare och de politiska beslutsfattarna 6kar. Det
"demokratiska underskottet” ér sdrskilt stort pdA EU-niv4, eftersom
viljarna i ett enskilt land knappast kan stilla nagon till ansvar for
beslut fattade p4 EU-niva. Det oundvikliga public choiceproblemet
blir helt enkelt f6r omfattande.’s

Motstandet mot generell forskjutning av det politiska beslutsfat-
tandet till Bryssel tycks viixa efter hand som nya omraden dras in i
processen och en forklaring till detta dr att det ofta foreligger komple-
mentaritet mellan olika atgérder (Persson m fl 199g). Ddrmed menas
att acceptans av en Overfoéring frn nationen till Bryssel av makten
pé ett begrinsat omride kriver (eller atminstone hojer virdet av)
fortsatta sidana maktférskjutningar pa andra, angrinsande omraden.
Om man infor en gemensam valuta, miste man kanske inféra en
bankunion och en transfereringsunion, om man inf6r fria grinspas-
sager genom Schengentverenskommelsen, maste man kanske inféra
Priimkonventionen om 6verstatlig bekdmpning 6ver gridnserna av
brottslighet och terrorism osv.

Sadan komplementaritet skapar litt en okontrollerad centralise-
ringsprocess, sdrskilt som den europeiska integrationen saknar en
bestimd slutpunkt (Persson m fl 1999). For att férhindra en sddan
utveckling krivs konstitutionella spérrar, men EU-férdragets spérrar
dr svaga eller saknas helt. Lindernas vetoritt mot beslut pa EU-niva
har varit en sddan viktig spérr, men denna f6rsvagas av att en Gver-
gang till majoritetsbeslut pagar.

Tendensen till maktcentralisering i federationer fick for lingesedan
beteckningen Popitz lag, efter en tysk ekonom under mellankrigs-
tiden. Popitz konstaterade att det finns starka krafter inbyggda i
federala strukturer som flyttar politisk makt och resurser fran periferi

15. Synsittet att det ér en fordel for demokratin att politiska enheter inte blir for stora, dérfér
att det medfor att politiska eliter kommer for ldngt fran folket utvecklades under 1950- och
6o-talet av internationellt ledande politiska sociologer som Seymour Martin Lipset. Profes-
sor Simon Hix har gjort en pedagogisk genomgang av fragan i sin bok What’s Wrong with the
European Union and How to Fix It (Hix 2008).
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till centrum i franvaro av héarda konstitutionella spirrar. Olika fede-
rala stater har olika och mer eller mindre eftektiva sparrar. I USA
definierar grundlagen noggrant den federala nivans befogenheter. I
Schweiz fungerar folkomrdstningsinstitutet som en effektiv spirr och
har férhindrat en centralisering av det slag som skett i det federala
grannlandet Tyskland.

Flexibel integration innebdr att fordraget utformas sé att det inte
hindrar medlemslédnder som vill ga langre i ekonomisk, politisk och
kulturell integration fran att gora sd, &ven om inte alla gar med. Den
forhirskande uppfattningen i det politiska etablissemanget i EU dr
att de lander som sidger nej till utékad overstatlighet pa nagot om-
rade, gor fel. De férs6ker plocka russinen ur kakan, som det populéra
uttrycket lyder. Fér dessa motstandare dr flexibel integration helt
enkelt negativt for europeisk integration. Vi kan emellertid lika garna
betrakta flexibel integration frin andra hallet. Flexibel integration kan
underlitta fortsatt integration, eftersom de som inte vill delta inte
kan hindra dem som vill ga ldngre med integration pa ett omréde.

Dewatripont m fl understryker vikten av att klara ut pa vilka
omraden det rader enighet om att det ska vara lika regler for alla
medlemslénder. Det ir integrationen pa dessa omraden som utgor
grundvalen f6r EU och kirnan i samarbetet. Det dr uppenbart att det
dr den inre marknaden i vid mening som har utgjort denna grundval
sedan starten. Romfordraget etablerade 1958 den Europeiska ekono-
miska gemenskapen som inférde en tullunion med intern frihandel
i varor under 6o-talets lopp och under de f6ljande édrtiondena har
denna kompletterats med fri rorlighet f6r varor, ménniskor, tjanster
och kapital. Detta dr det som i dagligt tal kallas den inre marknaden.

Det dr givetvis helt legitimt att foresla att nya omréden ska tas in i
integrationsprojektet i linje med Lissabonfordragets Artikel 1: "Detta
fordrag markerar en ny fas i processen for att skapa en allt fastare
sammanslutning mellan de europeiska folken”. Problemet ir att det
inte finns skl att viinta sig att alla eller ens flertalet befolkningar kan
enas om att ett nytt omrade alls ska bli féremél for integration och
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inte heller om hur djupt integrationen i s fall ska ga. De ideologiska,
ekonomiska och kulturella skillnaderna mellan linderna leder till
olika intressen och stillningstaganden.

Utokning av 6verstatlig integration till nya omraden bygger dérfor
oftast pd att det politiska etablissemanget kan undvika att medbor-
garna blir politiskt engagerade i de olika projekten. Men det dr bade
odemokratiskt och farligt att fortsitta att bygga det europeiska pro-
jektet pa detta sitt. Risker f6r populistiska reaktioner byggs upp, nér
foljderna av olika integrationsatgirder slar igenom och atgirderna
saknar folklig forankring. Flexibel integration #r en 16sning pa detta
problem.
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Flexibel integration kraver ett nytt fordrag

En 6vergang till flexibel integration kriver en genomgripande
fordragsférindring. Som konstaterades ovan innehéller visserligen
det gillande Lissabonfordraget i princip en artikel som godkénner
fordjupade samarbeten”, dvs. en form av 6ppna partnerskap och
didrmed flexibel integration, men det 4r uppenbart att syftet inte ir
att permanent tillita sadana partnerskap. Annu allvarligare 4r att det
nu gillande férdraget inte innehaller nigra kraftfulla konstitutionella
spirrar mot fortsatt centralisering av det politiska beslutsfattandet
till Bryssel. Sannolikt beror detta pa att det politiska etablissemang-
ets syfte med Lissabonfordraget tvirtom var att 6ppna for sidan
centralisering.

Det nu gillande férdraget reglerar hur befogenheterna delas mel-
lan EU:s institutioner och medlemsstaterna och tillerkéinner unionen
exklusiva befogenheter, dvs. 6verstatlighet, pa ett antal omraden.
Dessa framgar i forsta hand av Artikel 3 i Avdelning 1:

3:1. Unionen ska ha exklusiv befogenhet pé foljande omriden:

a) Tullunionen.

b) Faststillandet av de konkurrensregler som #r nodvindiga for
den inre marknadens funktion.

¢) Den monetira politiken for de medlemsstater som har euron
som valuta.

d) Bevarandet av havets biologiska resurser inom ramen for den
gemensamma fiskeripolitiken.

e) Den gemensamma handelspolitiken.
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3:2. Unionen ska ocksé ha exklusiv befogenhet att inga ett internationellt
avtal, om ingdendet av avtalet foreskrivs i en unionslagstiftningsakt
eller om ingéendet dr nédvindigt for att unionen ska kunna utéva
sin befogenhet internt eller i den mén ingéendet kan péaverka ge-
mensamma regler eller dndra rickvidden for dessa.

Vi ser hir att 1a, 1b och 1e méste vara sjilvklara f6r linder som
vill inga i den inre marknaden. 1d vicker knappast heller nagon
opposition, eftersom den avser en typisk grinsoverskridande fraga
ldimplig att hantera pd4 EU-niva. Sa langt kan det alltsa tyckas att
fordraget uppfyller kravet att definiera vad som &r den inre kérnan
i EU-samarbetet och som i ett system med flexibel integration ska
vara gemensamt och 6verstatligt till sin karaktér. 1c dr sjilvklar for
linder som vill ha euron som valuta, men erfarenheterna av eurokrisen
talar klart fOr att eurozonen inte ska vara en del av den inre kédrnan.

Fransett inslaget om den monetira politiken framstar alltsi Artikel
3:1, som faststiller vilka befogenheter som medlemslinderna Gver-
liter till EU och didrmed till 6verstatlig niva siledes som rimlig for
dem som likt Cameron och sannolikt en majoritet av befolkningarna
i EU-linderna vill ha den inre marknaden som det centrala i EU-
samarbetet.

Artikel 3:2 dr svartolkad. Den ér skriven sé att den tycks limna
till unionens institutioner och i sista hand d4 till EU-domstolen att
avgora vilka exklusiva befogenheter unionen har. For att sikerstilla
de konstitutionella spirrarna mot centralisering av politisk makt till
unionsniva skulle denna beh6va preciseras.

Sedan blir det dn virre. De tre f6ljande artiklarna i fordraget
innehéller bestimmelser om delade befogenheter, dvs. delade mel-
lan unionen och medlemsstaterna. Dir ser det helt annorlunda ut.
Listan dr lang och diffus och fér motstandare till att politisk makt
okontrollerat flyttas fran nationalstaterna till EU ter den sig skrim-
mande genom sin potentiella omfattning. Artiklarna 4-6 lyder s& hir:
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Artikel 4

1. Unionen ska ha delad befogenhet med medlemsstaterna om den
genom fordragen tilldelas en befogenhet som inte omfattas av de
omraden som avses i artiklarna 3 och 6.

2. Unionen och medlemsstaterna ska ha delade befogenheter p4 foljande

huvudomréden:

a) Inre marknaden.

b) Socialpolitik i friga om aspekter som anges i detta férdrag.

¢) Ekonomisk, social och territoriell sammanhallning.

d) Jordbruk och fiskeri, med undantag av bevarandet av havets
biologiska resurser.

e) Miljs.

f) Konsumentskydd.

g) Transport.

h) Transeuropeiska nit.

i) Energi.

j) Omradet med frihet, sikerhet och rittvisa.

k) Gemensamma angelégenheter i friga om sidkerhet nir det giller
de aspekter p4 folkhilsa som anges i detta fordrag.

3. Nir det giller forskning, teknisk utveckling och rymden ska unionen
ha befogenhet att vidta dtgirder, bland annat att besluta om och
genomfora program, men utévandet av denna befogenhet far inte
leda till att medlemsstaterna hindras fran att utéva sina befogenheter.

4. Nir det giller utvecklingssamarbete och humanitirt bistdnd ska
unionen ha befogenhet att vidta dtgérder och en gemensam politik,
men utévandet av denna befogenhet fér inte leda till att medlems-
staterna hindras frdn att utéva sina befogenheter.

Artikel 5
1. Medlemsstaterna ska samordna sin ekonomiska politik inom unio-
nen. Radet ska besluta om atgirder i detta syfte, sérskilt de allménna
riktlinjerna for denna politik.
Sirskilda bestimmelser ska tillimpas pa de medlemsstater som
har euron som valuta.



2. Unionen ska vidta atgirder for att sikerstélla samordningen av
medlemsstaternas sysselsittningspolitik, sirskilt genom att ange
riktlinjerna f6r denna politik.

3. Unionen far ta initiativ for att séikerstélla samordningen av medlems-
staternas socialpolitik.

Artikel 6

Unionen ska ha befogenhet att vidta dtgirder for att stodja, samordna
eller komplettera medlemsstaternas atgérder. Omradena for dessa at-
girder ska pa europeisk niva vara

a) skydd for och forbittring av ménniskors hilsa,

b) industri,

¢) kultur,

d) turism,

e) utbildning, yrkesutbildning, ungdomsfragor och idrott,

f) civilskydd,

g) administrativt samarbete.

Hir radas det upp méngder av omrdden som unionen fir eller till
och med ska g in pa. Vad betyder fran maktdelningssynpunkt sa-
dana uttryck som "Radet ska besluta om étgérder”, "Unionen ska
ha befogenhet att ... stodja, samordna eller komplettera”, "Unionen
far ta initiativ for att sdkerstélla samordningen av medlemsstaternas
socialpolitik? I sista hand blir det alltsd EU-domstolen som avgor hur
langt Lissabonfordraget kan fora oss mot federalism och centralstyre
fran Bryssel p4 omraden som socialpolitik, ekonomisk, social och ter-
ritoriell ssmmanhallning, folkhélsa och sysselséttningspolitik. Artikel
6 kan tolkas som att unionen ska bestimma &6ver industripolitik,
kulturpolitik, utbildningspolitik, ungdomspolitik och idrottspolitik.

I den foéregiende Artikel 2 s#gs betriffande delade befogenheter att
"Medlemsstaterna ska ut6va sin befogenhet i den man som unionen
inte har utdvat sin befogenhet” Unionen har foretride pa just den
punkten tydligen.

Jag saknar kompetens att mera precist tolka inneboérden av dessa
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paragrafer, men forteckningen ¢ver delade befogenheter och ut-
tryckssitten om vad som ska styra fordelningen ter sig som en
juridisk grézon avsedd att Sppna f6r en himningslos tillimpning av
Monnetmetoden. Marken ir forberedd f6r en federalisering av EU i
sma steg som var for sig inte uppfattas av medborgarna som viktiga
f6r maktdelningen mellan unionen och medlemsstaterna, men som
tillsammans férindrar demokratins innebord utan att medborgarna
i de olika ldnderna ska vara medvetna om det.

Detta férdrag har godkiints av de politiska ledarna i alla medlems-
linderna, men det ter sig uppenbart att befolkningarna 6verlag inte
skulle ha sagt ja om de hade kunnat gora sina roster hérda. Frans-
min och hollindare sade klart nej i folkomrdstningarna 2005 om
ett férdrag som i princip dr det vi nu har, om 4n i annan sprakdrikt.

Det dr dirfor klart att flexibel integration i en union med starka
spirrar mot centralisering av den politiska makten till Bryssel kriver
att ett nytt fordrag understills medborgarna f6r debatt och folkom-
rostningar.
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Overgang till flexibel integration

Kravet pa ett nytt fordrag som Sppnar for flexibel integration skulle
alltsd omfatta tre steg. For det forsta definieras vad som #r kidrnan/
grundvalen f6r EU-projektet, ndmligen den inre marknaden med dess
fyra friheter och vissa andra grinsoverskridande problem, kanske
framf6r allt pa miljdomradet.” Direfter fastslas vilka 6verstatliga och
delade befogenheter denna grundval fordrar och alla medlemslédnder
stills inf6r kravet att vara med i denna del pa lika villkor och utan
undantag. I det arbetet maste naturligtvis subsidiaritetsprincipen verk-
ligen beaktas. Grinsdragningsproblemen #r svara och starka krafter
strivar alltid efter centralisering av makten till EU-nivan.

For det andra méste medlemsstaterna tillatas att, i den utstrickning
de onskar, limna samarbetet pa 6vriga omrdden och ddrmed limna
delar av acquis communautaire, dvs. de omfattande gemensamma
regelverk som har vuxit fram successivt sedan 1958 p4 olika omraden
utanf6r den inre marknaden och som alla nytillkommande linder i
princip har mast acceptera.

For det tredje 6ppnas mojlighet f6r medlemslinderna att ga sam-
man i mindre grupper for att bedriva integration pa omraden dér de
har gemensamma intressen. Ledning och administration 4r i forsta
hand tinkta att ligga hos EU-institutioner, dven om ett alternativ
kan vara att nya institutioner sitts upp utanfér EU-systemet av de
linder som tar initiativet. S& skapades Schengensystemet! Det &r

16. Jag forbigar hir de sjilvklara kraven pé att medlemsstaterna maste vara demokratier som
respekterar grundldggande minskliga rittigheter, eftersom detta inte paverkar fragan om att
mojliggora flexibel integration.
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dock viktigt att alla EU-ldnder har ritt att medverka i beslut om hur
ett oppet partnerskap ska organiseras och regleras for att férhindra
risker for protektionism eller annan diskriminering. Detta framholls
redan av Dewatripont m fl (s 61).

EU-minister Birgitta Ohlssons forestéllning att valfrihet f6r EU:s
medlemslidnder att delta eller inte delta i integrationsprojekt utanfér
"den gemensamma grundvalen” skulle splittra unionen #r langtifran
sjdlvklar. Det dr ju tvartom forsoken att tvinga alla ldnder att deltaialla
integrationsprojekt som skapar splittring och hindrar sddan integra-
tion som ménga medlemsldnder skulle vilja genomfora. Det sannolika
dr att om ett Oppet partnerskap startas med nédgra linder och detta
efterhand framstér som lyckosamt och gynnsamt f6r de deltagande
linderna, s4 kommer andra linder att soka intridde, vilket de har ritt
till. D4 f6rs EU-ldnderna samman utan tving och splittring undviks.

Om det fordjupade samarbetet ddremot visar sig misslyckat, blir
deltagande ldnder rimligen benzgna att limna det och resultatet kan
bli att det ldggs ner. Detta dr ocksd ett lyckosamt utfall. Det &r rik-
tigt och viktigt att misslyckade projekt faktiskt ldggs ner.  EU liggs
egentligen aldrig nagot ner!

Det finns dock atminstone tva andra invdndningar som brukar
framforas i de sillsynta fall d flexibel integration #nda kommer upp
till debatt. Den ena ir att det finns risk f6r att EU utvecklas till att
bestd av en inre kirna av linder som 4r med i allt samarbete och
en marginaliserad periferi av linder som star utanfor en stor del av
samarbetet och som dérfor stadigt forlorar i politiskt inflytande och
hamnar i underlége i konkurrensen om internationellt rorliga produk-
tionsfaktorer (kapital, utlindska direktinvesteringar och hégutbildad
arbetskraft).

Observera att detta dr motsatsen till den vanliga kritiken att de
ldnder som viljer att stilla sig utanfor “plockar russinen ur kakan”,
dvs. far stora fordelar av att zzfe delta i samarbetsprojekt. Eftersom det
ar frivilligt att stilla sig utanfor 4r det svart att se ngot problem. Om
folket i demokratiska val gor en avvigning mellan virdet av nationell
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sjdlvstdndighet och kostnaden for utanforskap dr det ju ett medvetet
fritt val. Landet behaller det nationella inflytandet och virderar inte
tillrickligt hogt att fa inflytande pa gemensamma beslut pa de aktuella
omrddena. Dessutom ér ju tanken med flexibel integration att linder
kan ga med senare, om de skulle #ndra sig.

En annan invindning #r att den europeiska integrationen skulle
kunna bli helt kaotisk. Rent teoretiskt skulle det ju kunna bli ndstan
hur ménga olika 6ppna partnerskap som helst. Ingen skulle kunna
hélla reda p4 om det #r Sverige, Portugal och Bulgarien som har skapat
ett oppet partnerskap om skolbyggnaders utformning eller om jakt pa
vildsvin f6r att ta ndgra pahittade exempel. Kanske ér det en sidan
utveckling som f6resvivar EU-minister Birgitta Ohlsson och ligger
bakom det ovan citerade uttalande. Det ter sig dock helt osannolikt
att vélutvecklade demokratier i Europa med hogutbildade befolk-
ningar skulle ge sig in pa sidana groteska projekt. Det vi naturligen
kan vinta oss dr att linder i férsta hand viljer att hantera de fragor
som inte tillhor kidrnan pé nationell niva. Och manga skil talar for
att de fragorna ocksa ofta bor behallas pa nationell niva.

Politiker och andra opinionsbildare gor sig ofta skyldiga till tanke-
felet att tro att vissa omréden bor lyftas upp pa EU-niva dérfor att
de #r sidrskilt viktiga. Detta sidgs ofta om miljofragorna, men ocksa
om till exempel sociala och medicinska fragor. Men den aspekten 4r
helt irrelevant. Fragan dr om det finns skil att tro att maluppfyllelsen
pé olika omréden blir bittre om den hanteras pa unionsniva 4n pa
nationell niva. En centralisering kan visserligen vara samhillsekono-
miskt l16nsam bland annat genom att en kostnadssinkning uppviger
nackdelen med att besluten blir simre anpassade till nationella f6rhal-
landen, men det kan ocksi vara tvirtom.

Ett viktigt skl till att lyfta upp fragor Gver nationell niva &r att
det finns grins6verskridande effekter. Detta ir fallet med ménga
miljopolitiska fragor, men langt ifran alla och det ér vidare inte s4 att
alla grinsoverskridande effekter paverkar alla EU-ldnder. Ett 6ppet
partnerskap for de linder som berérs dr sannolikt oftast den bista
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och littast genomforbara 16sningen. Och i vilket fall méste naturligtvis
demokratiaspekten stillas mot ren ekonomisk eftektivitet. Det finns
starka invdndningar och en betydande folklig indignation Gver att
beslut fattas langt 6ver viljarnas huvuden och detta giller dven nér
besluten i sig sjédlva inte dr alltfor omstridda.

Kvar star att nidr kidrnan i EU-projektet #r faststilld och med-
lemslinderna har dterfort ett antal politiska fragor fran acquis
communautarre till nationell niva, si kommer det att successivt vixa
fram Oppna partnerskap nir mindre grupper av linder uppticker
skl att gd samman och hantera vissa politiska frigor gemensamt.

Finland, Sverige och Norge skulle kunna tinkas ingd ett 6ppet
partnerskap om rovdjurspolitik, eftersom de har ménga rovdjur som
korsar grianserna mellan de tre linderna. De atta EU-linder som &r
Ostersjostater skulle naturligtvis g samman i ett 6ppet partnerskap
om detta gemensamma hav, som ir kénsligt for 6vergédning, utfisk-
ning mm. Det finns redan nu nigot som heter EU:s Ostersjostrategi
diir dessa atta Ostersjostater samarbetar.”” Detta har inte organiserats
som ett fordjupat samarbete i enlighet med Lissabonf6rdragets artikel
20, men om det under nya konstitutionella férhallanden gjordes om
till ett 6ppet partnerskap, skulle det knappast finnas skil att vinta sig
eller 6nska sig att ytterligare EU-liinder skulle ansluta sig.

Europrojektet ér ett viktigt exempel pa hur flexibel integration
skulle kunna fungera. Euron kom ju till som en fransk-tysk upp-
gorelse for att hantera den tyska dterforeningen och for att inte det
aterforenade Tyskland skulle bli alltfor miktigt (i forhallande till
Frankrike). Det var ett politiskt projekt som syftade till att hindra en
forskjutning i maktbalansen mellan de tvé linderna. De ekonomiska
riskerna med att skapa en valutaunion av linder med olika ekonomisk
struktur, utvecklingsniva och politisk kultur beaktades inte. Till raga
pé allt br6t sedan just Frankrike och Tyskland redan frén starten mot

17. Strategin har tre dvergripande mél: att riidda havsmilj6n, att linka samman regionen och
att 6ka vilstandet.
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de regler som hade stillts upp for att férhindra kriser i eurozonen.
Eurokrisen kan till dels ses som resultatet av ett fransk-tyskt direk-
torats maktmissbruk.

Europrojektet var alltsé illa forberett och vanskéttes. Nu dr det i
djup kris. Men att ett antal EU-ldnder vill ha gemensam valuta &r
naturligtvis helt legitimt inom ramen f6r ett system med flexibel inte-
gration. De linderna méste da ga ihop och uppritta de institutioner
som krivs. Dit hér gemensam finanspolitik, gemensam centralbank,
insdttargaranti, transfereringsunion och en beredskap for de omfat-
tande migrationsstrommar mellan de ingdende linderna som torde
vara en forutsittning for en langsiktigt héllbar valutaunion. Alla EU-
linder bor dé ha ritt att paverka hur regelverket och institutionerna
ska se ut, men inget land ska vara skyldigt att gd med och alla linder
som stannar utanfor ska ha ritt att g med senare forutsatt att de
uppfyller de uppstillda kraven pa deltagande. Sddan 4r grunden for
flexibel integration.

Aven om euron hade skapats pa det sittet efter att forutséttningarna
for en framgangsrik valutaunion hade klarlagts och de nédvindiga
institutionerna hade byggts, hade naturligtvis den internationella
finanskrisen medfort en kris for projektet i alla fall. Som Sverige och
Finland visade i bérjan av 199o-talet och USA och Storbritannien
har visat nu, kan man hamna i finanskriser utan att vara med i en
valutaunion. Skillnaden hade varit att det hade funnits forberedda
principer och institutioner for exempelvis transfereringar, gemen-
samma reserver, insdttargarantier och migration som hade underlittat
vigen ut ur krisen.
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Subsidiaritet och institutionell
konkurrens

Vi har redan ett EU-system med olika konstellationer av medlem-
skap och allt pekar p4 att de kommer att bli fler. Dessa 6verlappande
medlemscirklar bor ses som naturliga 16sningar, inte som temporira
avsteg frin uppbyggnaden av en federal struktur. Flexibel integration
ar en onskvird liberal konstruktion, en satsning pa mangfald, inte
ett misslyckande.

Det #r ocksd viktigt att inse att flexibel integration #r ett sitt att
frimja subsidiaritet, dvs. att EU-beslut tas sa ndra lindernas med-
borgare som mojligt. Subsidiaritet ses normalt som en friga om att
inte flytta politiska beslut frain medlemsldnderna till EU-niv4, om det
inte 4r nddvindigt. Att flytta politiska beslut, men inte till EU-niva
utan till en mindre grupp linder med gemensamma intressen och
likartad politisk grundsyn, dr emellertid ocksi ett sitt att respektera
kravet pé subsidiaritet.™

Argumentet for subsidiaritet dr dessutom inte bara demokra-
tiskt-politiskt utan ocksa ekonomiskt. Den moderna forskningen
i institutionell ekonomi forklarar Europas enastidende kulturella,
ekonomiska och militira utveckling fran omkring ar 1500 med de
positiva effekterna av den institutionella konkurrensen mellan alla
de sma politiska enheter som Visteuropa dé bestod av (North 1973,

18. Subsidiaritet prisas i alla hogtidstal i EU-sammanhang, men som Anne-Marie Palsson visar
i sin rapport (Pélsson 2013) #r det oftast ett tomt l6fte och dé inte bara for Sveriges riksdag
utan generellt i EU:s beslutsprocesser.
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Institutional Competition 2008). Den tidens stormakter, Kina, stor-
mogulens Indien och det osmanska vildet, var alla militdrt maktiga,
folkrika och politiskt centraliserade och stingde ute inflytande frin
resten av virlden. Konkurrensen mellan alla de sma politiska enhe-
terna gav ddremot det fragmenterade Europa dess flygande start vid
den moderna tidens borjan. Enligt detta synsitt uppstod alltsa den
europeiska hegemonin inte #7ofs utan Zack vare virldsdelens politiska
fragmentering.

Forskningens syn pa vikten av institutionell konkurrens mellan
stater ger anledning att varna for foljderna av var tids europeiska
projekt, EU, med dess utpriglade strivan efter likriktning av med-
lemsldndernas regelsystem och centralt beslutsfattande. Det finns
risk for att den institutionella konkurrens mellan nationalstater som
ar grunden till Europas historiska framgéng under de senaste fem
hundra dren dirmed haller p4 att avskaffas. Det europeiska politiska
etablissemanget tror att en centraliserad europeisk federation &r vigen
till internationell framgéing, vilket nog bara dr sant fran kortsiktig
maktpolitisk synpunkt.

Det ér naturligtvis riktigt att ett EU med 27 eniga ldnder bakom
sig stér starkare i internationella férhandlingar dn en mindre grupp
som gitt samman i ett 6ppet partnerskap. Om ett stillningstagande
for atgiarder mot till exempel klimatforandring kan beslutas pa EU-
nivd, dirfor att det finns enighet, s vinner naturligtvis organisationen
i styrka i globala férhandlingar. Men om enighet inte finns, kan ett
eller ett fatal veton forstéra medlemslinders majligheter till inter-
nationellt inflytande dramatiskt, trots att kanske 20 ldnder 4r eniga.
D4 kan flexibel integration vara mycket virdefull dven f6r att utéva
inflytande i omvirlden. Och om det inte finns mojlighet till att ligga
in veto, dvs. inga spirrar mot fortldpande maktkoncentration till
Bryssel, s& byggs det in motsittningar som forsvérar och i virsta fall
forgiftar hela EU-samarbetet.

Det grundldggande problemet #r sannolikt att det finns starka
intressen som inte primirt ser frihet, demokrati, materiellt vilstand
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och kulturell méngfald som huvudmal f6r den europeiska integratio-
nen utan som framfor allt vill etablera en miktig federal EU-stat, en
europeisk supermakt som kan agera pa den internationella arenan pa
jambordig niva med USA, Kina och Indien. Om malet &r att skapa en
sadan plattform for en europeisk maktelit, ricker det naturligtvis inte
att bara ha en gemensam handelspolitik och kunna upptrida som en
stat i globala och bilaterala handelsférhandlingar. Huruvida en miktig
federal EU-stat ocksa ligger i de europeiska folkens intresse, och inte
bara i dess politiska makteliters, 4r en fundamental friga som maéste
komma upp i den europeiska politiska debatten.

Ett forsta steg for att fa igdng en svensk debatt om vad vi vill att
EU ska vara, vore att Sveriges regering tillsitter en utredning som
gar igenom vilka befogenheter som kan och bér foras tillbaka frin
EU:s institutioner till Sveriges regering och riksdag. Med ett sadant
underlag skulle de politiska partierna bli tvungna att redovisa sin in-
stéllning till Sveriges framtid som sjélvstindig nation med demokratisk
kontroll och opinionsbildare i alla liger skulle komma att bidra till
en genuin genomlysning.
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EU-samarbetet dr i kris med massarbetsloshet, vixande
motsdttningar mellan befolkningar, minskat fortroende for
EU-institutionerna och stundande brittisk folkomréstning om
fortsatt medlemskap.

Den nuvarande inriktningen av EU-integrationen har ndtt
vdgs dnde. Ndr antalet medlemslénder nu nalkas trettio,
har den politiska, ekonomiska och kulturella heterogenite-
ten blivit for stor. Det gdr inte Idngre att alla EU-Idnder ska
vara med i allt samarbete. Den naturliga véigen framdt dr
flexibel integration, ddr mindre grupper av medlemsldnder
kan samarbeta i 6ppna partnerskap utan tvdnget att alla ska
ansluta sig efter hand. Mer dn en valutaunion inom EU kan
bli méjligt och nordiskt samarbete kan ha en ny framtid. Det
bér dven finnas utrymme for enskilda Idnder att Idmna delar
av dagens samarbete. Det viktiga dr att varje medlemsland
accepterar EU:s kdrna, den inre marknaden och de villkor
som denna stdiller.
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