Varfor ar det nodvandigt att forska om Europeiska

unionen?

Karl Magnus Johansson

Nir virlden forandras maste samhallsvetarna forsoka hinga med, efter
basta formdga. Det géller inte minst var kunskap om den europeiska in-
tegrationsprocessen, ett lange forsummat forskningsfilt bland svenska
statsvetare. Detta integrationsprojekt har genomgatt stor forandring over
aren, med betydande konsekvenser dven for politik pa nationell niva.
Europeiska unionen (EU) utgor i sig ndgot av ett laboratorium for att
testa och utveckla olika slags teorier.

EU bestar idag av 27 medlemsstater med sammantaget cirka 500 mil-
joner invanare. Tillsammans star unionen for omkring en femtedel av
virldens samlade bruttonationalprodukt och fér omkring en femtedel av
handeln. Dessutom dr EU virldens storsta givare av internationellt ut-
vecklingsbistand och 4r — och gor viaxande ansprak pa att vara — en global
aktor. Mer specifikt har vi att gora med en rattsordning dar unionsratten
har foretrade framfor nationell ritt pd de omrdden dar lagstiftningsmakt
har Overlatits till den gemensamma EU-nivan.

Forskning om EU ar nodvindig av en méingd olika anledningar. Denna
artikel uppehaller sig sarskilt vid EU:s eller den europeiska integrationens
aterverkningar pa den nationella nivan och demokratin — sa kallad europei-
sering — och dd med den svenska staten som illustrerande fall.' Narmast fol-

jer en overgripande karaktaristik av den europeiska integrationsprocessen.

EUROPEISK INTEGRATION

Den europeiska integrationen fortgdr och med en styrka som gor att den
ter sig oaterkallelig, trots eller kanske snarare pa grund av aterkommande
bakslag och kriser. I sjalva verket tycks EU starkas av att utsattas for kri-
ser (von Sydow 2010). EU som politiskt system ar idag en hybrid mellan
en federal stat och en internationell organisation, med sival overstatliga
som mellanstatliga inslag.?

Samarbetet inom EU har sedan den europeiska integrationsprocessen

inleddes i borjan av 1950-talet bade fordjupats politiskt, genom ett antal
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viktiga fordrag, och breddats geografiskt, genom successiva utvidgningar
av medlemskretsen. Fordjupning och breddning har i hog grad varit 6m-
sesidigt forstirkande. EU:s politiska dagordning har breddats avsevirt
och omfattar numera en stor miangd politikomraden. Det ar ett uttryck
for allman ”probleminternationalisering” (Goldmann m.fl. 1999). Det ge-
mensamma beslutsfattandet har utokats och da inte minst pa omraden
dar de gransoverskridande problemen ar som mest uppenbara, exempel-
vis miljoomradet.

Den europeiska integrationsprocessen har ofta medfort foljdintegration
inom samma omrade eller pa andra, vanligtvis narliggande, omraden. Den
integrationsteoretiska benamningen pa sadan processdynamik ar spillo-
ver, som ar ett nyckelbegrepp inom den sa kallade neofunktionalismen.?
Sadan spillover kan vara funktionell eller aktorsdriven. Att det finns en
processdynamik av detta slag innebar inte nodvandigtvis att integrationen
fortskrider per automatik, vilket ofta och missvisande brukar goras gal-
lande i beskrivningar av neofunktionalismen.

Neofunktionalismen hjalper oss att forsta och forklara den europe-
iska integrationen. Den successiva institutionaliseringen pa olika poli-
tikomraden inom EU har skett genom sammanlinkningar dem emellan
och genom den egendynamik som uppstar pa respektive omrade, vil-
ket dr i linje med den neofunktionalistiska logiken. Efter hand har allt
fler fragor forts upp pa EU-niva och det har uppstatt nya samarbetsfor-
mer siasom den 6ppna samordningsmetoden som anvinds pa omraden
som i huvudsak bygger pa frivillighet frain medlemsstaternas sida (t.ex.
Jacobsson m.fl. 2001). De ar inte tvungna att efterleva olika handlings-
planer, riktlinjer eller rekommendationer. Sdlunda har vi hiar att gora
med sa kallad mjuk normgivning (soft law), till skillnad fran hard norm-
givning (hard law) som innebir att ett konkret utfall och medel fore-
skrivs (forordningar), dir medlemsstaterna pa vissa omraden kan vilja
pa vilket sitt malen ska uppnas (direktiv), och diar 6verenskommelser
ar av tvingande natur och det finns sanktionsmojligheter gentemot en-
skilda medlemsstater. Da den 6ppna samordningsmetoden tillimpas har
de gemensamma EU-institutionerna framfor allt en stddjande och sam-
ordnande roll, exempelvis kring informationsutbyte, emedan medlemssta-
terna alltjamt atnjuter den formella beslutsmakten. Denna metod tillim-
pas i stillet for den traditionella gemenskapsmetoden pa ett antal ”nya”
politikomraden i EU, daribland sysselsattnings- och utbildningspolitiken,
dir olika medlemsstater motsatt sig 6verstatliga procedurer och rattsligt
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bindande beslut. I sjdlva verket kan de olika steg och matt som vidtas i
enlighet med denna processdynamik och integrationslogik bidra till att
overenskommelser blir bindande utan att vara det formellt sett. I vilket
fall visar utvecklingen att den europeiska integrationsprocessen skapar
sin egen dynamik, och dessutom har dterverkningar pa nationell niva

genom europeiseringen.

EUROPEISERING

Medan merparten av forskningen om EU har handlat om framvixten av
gemensamma institutioner och drivkrafterna bakom den europeiska inte-
grationen har fragan om vad EU innebar for enskilda stater allteftersom
ront ett allt storre intresse. Europeiseringsforskningen studerar om EU
aterverkar pd politik i vid mening (politics, policy, polity) pa lagre nivéaer
(nationell och subnationell niva) och i sa fall vilka anpassningar eller for-
andringar som sker och hur och med vilken effek:.

En fraga som europeiseringsforskare har stillt sig ar om EU kommer
att leda till att medlemsstaterna blir mer lika eller om nationella olikheter
kommer att besta. Inledningsvis fanns det en viss uppslutning kring att EU
skulle ha en likriktande eller homogeniserande effekt pa medlemslianderna.
Detta antagande har modifierats och forskning visar att europeiseringen
inte alls behover leda till att politiska system konvergerar, utan snarare
anpassas till EU pa olikartade sitt.

Europeisering asyftar forst och framst — dtminstone som jag ser pa
saken — den paverkan EU eller europeisk integration direkt eller indirekt
har pa nationell politik i ovan nimnda avseenden.* Hit hor paverkan pa
politikens former och innehall, pa politiska aktorer och institutioner, ja,
pa det politiska systemet i stort.’

Europeisering kan leda till bade idémassig och institutionell forandring.
EU kan bidra till forandringar i idéer, identiteter och preferenser, vilket
kan utmynna i nya satt att forstd, diskutera och gora politik pda hemmap-
lan. EU:s institutionella utformning kan innebira en omfordelning av re-
surser och makt (differential empowerment) mellan nationella institutio-
ner och aktorer pd sa sitt att de som har tillgang till EU:s beslutsarenor
far ett resurs- och maktovertag. Darmed forandras den politisk-strategiska
miljon till f6ljd av EU.

Samtidigt bidrar EU ocksa pa satt och vis till en forstarkning av det natio-

nella, genom att synliggora de nationella inslagen gentemot EU och andra

Karl Magnus Jobhansson

635



636

medlemsstater (Jacobsson 1997; 4ven Johansson 1999/2002; Jacobsson &
Sundstrom 2006). Inom ramen for EU forvantas en medlemsstats regering
gang efter annan — praktiskt taget varje vecka dret om — tillkdnnage en
nationell stindpunkt och inta férhandlingspositioner pa olika politikom-
raden. Det reser stora krav pa inomstatlig samordning, for att ”tala med
en rost” och ytterst for att uppna storsta mojliga forhandlingsmakt i EU.
Denna logik giller inte minst for smastater (Hanf & Soetendorp 1998;
Jacobsson, Lagreid & Pedersen 2004; dven Stenelo & Jerneck 1996). For
att tala med Lars Danielsson, statsminister Goran Perssons statssekreterare
for EU-fragor 1999—2006, ar Sverige “ett litet land” och vi madste vara sa
val samordnade som mojligt for att vi ska kunna hiavda oss” (Karl Magnus
Johansson, intervju med Lars Danielsson, 2005-09-28; se dven Johansson
& Raunio 2010). Ldt oss dirmed 6verga till frigan om europeiseringen av

den svenska staten.

EUROPEISERINGEN AV DEN SVENSKA STATEN

Ett EU-medlemskap innebar en stor utmaning for de nationella/statliga po-
litiska institutionerna, daribland statsforvaltningen i allmanhet och reger-
ingskansliet i synnerhet (se Jacobsson 1997; Jacobsson & Morth 1998;
Johansson 1999/2002; Persson 2003, 2007; Jacobsson & Sundstrém 2006;
Larue 2006; Vifell 2006; Johansson & Raunio 2010). Lars Danielsson
(2007: 101) framhaller att intradet i EU den 1 januari 1995 innebar ”den
kanske storsta forandringen i modern tid for svensk statsforvaltning.” Han
beror forandringarna i ”arbetssittet” och de nya forutsiattningarna, ocksa
for statsministern (se dven Ruin 2002, 2007; Johansson & Tallberg 2010).

Medlemskapet i EU baddar in eller inordnar den svenska staten och
statsforvaltningen ”i ett system av organisationer, regler och procedurer
som patagligt forandrar villkoren for verksamheten” (Jacobsson & Morth
1998: 179). Det krivs ett visst matt av anpassning till en miangd regler och
normer. Rollen som EU-medlem a4r i mangt och mycket en liroprocess,
som gdller att tillskansa sig kunskap om EU-systemet och det forhand-
lingsmaskineri som EU ir.

Den tilltagande allmdnna internationaliseringen har paverkat forut-
sattningarna for politiken (se t.ex. Stenelo & Jerneck 1996; Goldmann
m.fl. 1999). I vixande utstrackning sker politiskt beslutsfattande i samar-
bete och forhandlingar med andra stater. For att fa starkast mojliga for-

handlingsmandat har regeringen alltsa ett intresse av brett nationellt stod
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bakom de positioner som drivs internationellt. Detta giller i hog grad
inom ramen for EU, dar forhandlingar stindigt pagar.

Den svenska regeringen maste forankra sina positioner i EU-fragor i
riksdagen och da sarskilt i EU-ndmnden. Enligt forre statsministern Goran
Persson (2007: 236) lade konstruktionen med EU-ndamnden en grund for
en nationell samlingsregering i EU-fragorna mellan den socialdemokra-

tiska regeringen och den borgerliga oppositionen:

Jag tror att fa har forstatt hur viktig EU-namnden var for den regeringsmo-
dell som jag valde. I sjdlva verket var det riksdagens EU-namnd som gjorde
det mojligt for socialdemokraterna att regera i minoritet. Samarbetet med
andra partier i riksdagen var ett brackligt kontrakt. Att vi klarade EU-
frdgorna berodde pa att det fanns en ordning for hur de skulle forank-
ras i riksdagen. EU-nimnden beredde min regering ytterst fa bekymmer
under de mdnga ar som den utgjorde forutsittningen for en konsekvent
Europapolitik. Man skulle kunna uttrycka det som att Sverige hade en
samlingsregering kring Europafrigorna under denna tid, eftersom det var
i EU-nimnden som politiken lades fast.

Som Sverker Gustavsson (2007: 317) har noterat ror det sig om en sorts
nationell samlingsregering: ”Tillkomsten av denna namnd har flyttat re-
geringssystemet ett gott stycke bort fran en alternativbeframjande parla-
mentarism i riktning mot samregering.” Han reser vidare den avgorande
fragan varfor Moderaterna och Socialdemokraterna ar sa angeldigna om
att vidmakthalla den ”nyordning” som EU-nimnden utgor (Gustavsson
2007: 316; se dven Hegeland 2006). Gustavsson (2008: 141) besvarar
sjalv fragan i en annan publikation: ”Nar fragan om Sverige skulle ga med
i EU hamnade pa den politiska dagordningen, gjorde de fem partier som
ville att Sverige skulle ansluta sig allt de kunde for att undvika en konflikt
med regeringsformen. Resultatet blev att statsskicket forandras pa ett be-
tydande sdtt, men utan att det syns i regeringsformen.”

Pa motsvarande vis framhaller Daniel Tarschys (2008: 165; se dven
Tarschys 2004) effekterna av europeisering och internationalisering pa

det svenska statsskicket:

Grundlagen har inte hunnit med i denna utveckling. Det heter fortfarande
att riksdagen stiftar lag, men lagar som far genomslag i Sverige stiftas idag
ocksa av Europaparlamentet och EU:s ministerrad gemensamt, pa forslag
av EU-kommissionen. EU-medlemskapet har lett till en tydlig maktfor-
skjutning fran riksdagen till regeringen. Tidigare var riksdagen ensam lag-
stiftare, men idag foretrader regeringen de svenska viljarna vid lagstiftning
inom EU.
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Grundlagsutredningen nojer sig i huvuddrag med att foresld att det i re-
geringsformen framgdr att Sverige 4r medlem 1 EU. Darmed aterspeglar
inte heller forslaget till den nya regeringsformen tillnarmelsevis de funda-
mentala maktforskjutningar som har dagt rum i den svenska demokratin
till f6ljd av internationaliseringen i allmdnhet och europeiseringen i syn-
nerhet. Vid sidan av den skrivna forfattningen far vi fortsitta att leva med
en ”levande forfattning” dven i fraga om EU.

Under alla omstiandigheter dr en viktig aspekt och effekt av EU-
medlemskapet att riksdagen har hamnat i ett patagligt strukturellt under-
lige gentemot regeringen. En enkdtundersokning ger vid handen att de
svenska riksdagsledamoterna ar missnojda med situationen och betraktar
regeringen som vida maktigare dn riksdagen nir det gédller EU-politiken
(Jungar & Ahlbick Oberg 2002).

Olle Abrahamsson (2009: 439), jurist och rattschef i Justitiedepartementet,

konstaterar:

I praktiken har EU-namnden inte formatt spela den roll av sjalvstandig
motkraft till regeringen som det fran borjan var tinkt. Femton ar efter
namndens inrdttande dterstar endast att konstatera att de forhoppningar
som fran borjan fanns om att balansen i EU-politiken skulle uppratthal-
las mellan de bada forndmsta statsorganen inte har infriats, i trots av det
omfattande regelsystem som skapats och successivt utokats i syfte att be-
vara denna balans.

Det dr latt att instimma, om dn med den viktiga invandningen att det val
aldrig var meningen att riksdagen/EU-namnden skulle utgora nagon stark
motkraft till regeringen utan snarare skulle legitimera regeringspolitiken
utan att pd ett avgorande sitt inskranka regeringens handlingsfrihet i for-
handlingar inom EU (Johansson & Tallberg 2010). Sa verkar man i alla
fall ha resonerat inom de tva storsta partierna, Socialdemokraterna och
Moderaterna, vilka bada gor ansprak pa att vara ”statsbarande”.

Riksdagen framstar i detta avseende narmast som ett enkelt rundnings-
marke for statsministern. Lars Danielsson (2007: 109) noterar att ”saval
samradet med riksdagens EU-namnd infor toppmotena som redovis-
ningen i riksdagens kammare efterdt formade sig ofta till enmansshower.”
D4 hette statsministern Goran Persson. I grunden ir situationen likartad
sedan dess.

Goran Perssons allmant sett starka ledarskap ledde till en diskussion —
bade i medier och i forskningen — om en ”presidentialisering” av det svenska

parlamentariska styrelseskicket (Aylott 2005; Ruin 2007; se dven Arter
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2006: 145). Sveriges bada ordférandeskap i EU, 2001 och 2009, bidrog
till att ytterligare stirka statsministern och centralisera makt till statsminis-
tern och hans kansli (Ruin 20025 Johansson, Langdal & von Sydow 20104,
20t10b). Detta ska sittas in i det storre ssammanhang dar det hor hemma,
vilket forst och framst giller Europeiska radet dar stats- och regeringsche-
fer i EU kommer samman och tar de avgorande besluten pa olika omraden
(Johansson & Tallberg 2010). Europeiska radet har fatt allt storre betydelse
och har bidragit till att stiarka regeringscheferna nationellt. EU ar nu pa vig

att fa en “ekonomisk regering”.

SLUTORD

Denna artikel kan ldsas som en uppmaning till statsvetare i storsta all-
manhet — och dven till andra fér den delen — att ta EU pa allvar liksom
att overskrida de traditionella subdisciplingrdnserna i sin forskning och
undervisning (Johansson & Vifell 2006). Vi behover dra lardom fran olika
subdiscipliner och vidga synfaltet for att se hur analysnivaer hianger sam-
man och paverkar varandra. Mer specifikt understryker artikeln betydel-
sen av att anldgga ett EU-perspektiv pa svensk politik. EU och Sverige kan
ses som ”ett sammanldnkat statsskick” (Blomgren & Bergman 2005, min
kursivering; se dven Johansson 1999/2002; Tallberg 2001, 2010; Miles
2005; Bengtsson 2010). Utan ett EU-perspektiv kan vi inte fullt ut forsta
eller forklara hur till exempel forhallandet och maktbalansen mellan riks-
dagen och regeringen forandras. Forskning visar att EU genom europei-
seringen bidrar till maktforskjutningar i nationella politiska system, dven
det svenska. Generellt sett har regeringarna stirkts pa bekostnad av de
nationella parlamenten och inom regeringar har det skett en centralisering
av maket till regeringschefen och darmed till sjalva karnan i den verkstal-
lande makten; den politiska maktens centrum. Det ror sig om betydande
maktforskjutningar och konsekvenser for den nationella demokratin. EU

spelar roll, gor skillnad. Darfor ar det nodvandigt att forska om EU.

Karl Magnus Jobhansson

639



640

Noter

Diarmed omfattar artikeln inte europeisering av exempelvis politiska partier, intres-
seorganisationer, kommuner eller regioner i Sverige. Se vidare i Demokratirddets rap-
port 2010 (Tallberg m.fl. 2010), som publicerades forst efter att foreliggande artikel
fardigstallts.

For en oversikt over EU som politiskt system, se t.ex. Tallberg 2o010. For en 6versikt
over europeiska integrationsteorier, se t.ex. Johansson 2006/2009; Westberg 2008.

Forutsattningarna for spillover skiljer sig mellan olika politikomraden. En angela-
gen uppgift for forskning dven framover dr darfor att undersoka och jamféra olika
politikomraden.

Det finns emellertid olika sitt att se pa europeisering. Utover ansatsen “uppifran och
ned” (top down) finns ansatsen ”nedifran och upp” (bottom up) — dar man dven stu-
derar nationella influenser pd EU — och darutover kan man se till samspelet mellan
dessa bada ansatser (Borzel & Panke 2010; se dven t.ex. Bulmer & Lequesne 2005;
Borzel & Risse 2006; Graziano & Vink 2007; Ladrech 2010). Darmed blir europei-
seringsbegreppet allt for brett och bor just forbehallas influenser fran EU/europeisk
integration pa nationell eller subnationell niva. Annars blir europeisering, som ofta
ar fallet och da dven i vetenskaplig litteratur, ett samlingsbegrepp for sa skilda forete-
elser som framvixten av gemensamma europeiska institutioner, utvidgningen av EU,
eller spridningen av europeiska styrningsmodeller.

Det finns nu ett antal svenska doktorsavhandlingar om europeisering pa olika politik-
omrdaden, som forsvarsindustri (Britz 2004), forsvarspolitik (Eriksson 2006), skogs-
politik (Andersson 2007) och alkoholpolitik (Cisneros Ornberg 2009). Var och en
av dessa avhandlingar limnar ett bidrag i sig men det beh6vs mer forskning och sar-
skilt jaimforelser mellan olika politikomraden, for att 6ka kunskapen om huruvida
forutsdttningarna och genomslaget for europeisering skiljer sig at fran ett politik-
omrade till ett annat. Se dven Andersson (2008) for en studie av Sveriges och EU:s
flyktingpolitik.
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