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Forord

Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps) fick i november 2016 regeringens
uppdrag att analysera hur EU:s institutioner och balansen mellan kvarvarande
medlemsstater paverkas nar Storbritannien uttrader ur EU. | uppdraget ingick dven att
sarskilt bedoma uttréddets konsekvenser for Sverige och vilka arbetsmetoder som bor
anvandas i syfte att fortsatt sakerstélla Sveriges inflytande i EU.

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

Stockholm den 21 februari 2017.

Eva Sjogren
Direktor
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Det finns — forutom brexit — en rad faktorer som paverkar EU-samarbetet och som
kommer att vara avgorande for unionens utveckling. Trots alla omvérldsférandringar som
pagar parallellt har Sieps dock i huvudsak avgréansat studien till konsekvenserna av brexit
— for EU:s institutioner och for Sverige. Vi har i rapporten inte berort hur sjalva
forhandlingarna om det brittiska uttradet kommer att férlépa och inte heller vilket utfall
de kommer att resultera i. Ett nddvéandigt antagande for analysen har dock varit att
Storbritannien de facto kommer att ldmna EU och déarmed inte delta i EU:s institutioner.
Eftersom EU ar ett politiskt system under standig utveckling, har ocksa fragan om
huruvida brexit forstarker eller forsvagar redan pagaende tendenser i EU-samarbetet
tagits med i delar av analysen.

Sieps huvudsakliga slutsats ar att Storbritannien — saval direkt som indirekt genom EU:s
institutioner — har gjort avtryck pa unionens utveckling som helhet och sarskilt inom for
Sverige viktiga politikomraden. Britterna har ocksa haft en viktig roll nar det galler att
standigt bevaka grénserna for EU:s befogenheter. Samtidigt visar analysen att det finns
tecken pé att britterna under senare ar har dragit sig tillbaka fran EU-arenan. Aven om det
ar en unik och stor handelse att ett land lamnar EU, bor man minnas att EU &r ett djupt
institutionaliserat samarbete med inneboende trogheter. Pa kort sikt ar darfor inte nagra
omvélvande forandringar av EU med anledning av brexit sannolika. Daremot kan en
framtidsdiskussion utan Storbritannien vid bordet komma att se annorlunda ut, inte minst
vad avser balansen mellan EU27 och eurozonen. Det finns tydliga belagg for att
Storbritannien har varit mycket viktigt for Sverige i EU-samarbetet och foér svenskt
vidkommande innebar darfor brexit en sérskilt stor utmaning. Det svenska EU-arbetet
behover darfor anpassas till de nya omstandigheterna i syfte att sékerstélla framtida
inflytande i EU, saval i det dagliga forhandlingsarbetet som i fragor av mer langsiktig
betydelse.

1.1 Tillvagagangssatt

For att fullgora uppdraget har Sieps i stor utstrackning anvant befintlig forskning och
annat material. Som komplement har ett par externa forskare anlitats vars underlag
anvants for framtagandet av rapporten. Det galler framfor allt analysen av balansen
mellan medlemsstaterna i ministerradet, ett arbete som under varen kommer att publiceras
i sin helhet. Sieps har intervjuat de tillgangliga Coreper I- och Coreper Il-ambassadorer
som har representerat Sverige i Bryssel sedan medlemskapet 1995. Intervjuer har
slutligen &ven gjorts med ett antal seniora EU-tjansteman.
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2. Europeiska kommissionen

2.1 Kommissionens roll

Europeiska kommissionen ar EU:s verkstéllande organ som ska arbeta fér hela unionens
intressen. Mandatet att sdtta agendan och darigenom vara motorn for europeisk
integration har lagt grunden for kommissionens roll. Inom forskningen har
kommissionens stéllning diskuterats flitigt. En central fragestallning har varit om den bést
kan beskrivas som en policyledare som framjar Europas intressen eller snarare som en
administrator med uppgifter som till stérsta delen &r byrakratiska. (Nugent och Rhinard,
2017).

Artikel 17 i Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (FEUF) gor géllande att:

Kommissionen ska frdmja unionens allmanna intresse och ta lampliga initiativ i detta syfte.
Den ska sakerstélla tillampningen av fordragen och av de atgarder som institutionerna antar
i enlighet med fordragen. Den ska 6vervaka tillampningen av unionsratten under kontroll
av Europeiska unionens domstol. Den ska genomféra budgeten och férvalta program. Den
ska samordna, verkstélla och forvalta i enlighet med de villkor som faststalls i fordragen.
Med undantag av den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken samt 6vriga i férdragen
angivna fall ska den representera unionen utat. Den ska ta initiativ till unionens arliga och
flerariga programplanering for att fa till stand interinstitutionella avtal.

Fordragsandringar har ocksa paverkat kommissionens roll och till viss del inkraktat pa
dess institutionella stallning. 1 och med Lissabonfordraget blev Europeiska radet, den
andra agendasattande aktdren, en formell EU-institution. En allméan skepsis mot att makt
overfors till Bryssel har dven paverkat vilka fragor kommissionen véljer att lagga fram
(Bailer, 2006). En del politikomraden anses vara i nagon méan “mattade” jamfort med hur
det forholl sig i borjan av EU-samarbetet. Europeiska kommissionens uppgift som vaktare
av fordraget har dartill blivit mer komplex, och 6vervakning av implementering samt
béttre lagstiftning tar allt storre resurser i ansprak (Bauer och Kassim, 2016).

Makten i Europeiska kommissionen har centraliserats alltmer. | nuvarande kommission
ar mycket inflytande koncentrerat till kommissionsordféranden Jean-Claude Juncker.
Som konstateras i en av intervjuerna: "Kommissionen idag &r mycket mer presidentiell
an tidigare kommissioner. | princip allt kommer fran ordférandens kabinett och
generalsekretariatet”. Centraliseringen kan ocksa harledas till att Juncker utsags till
ordférande genom  Spitzenkandidat-forfarandet i samband med valet till
Europaparlamentet 2014, vilket han anvant som ett mandat for att driva igenom det
tiopunktsprogram han gick till val pa. Junckers betonande av att han leder en politisk
kommission ger en fingervisning om hur kommissionens ordférande ser pa
kommissionens roll, ndmligen som policyledare och agendaséttare.
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Vilka effekter kan da brexit forvantas fa pA kommissionen som institution? Den mest
uppenbara och patagliga ar att det kommer att saknas en kommissionar fran
Storbritannien. Men hur kommer det att se ut pa langre sikt?

2.2 Medlemsstaters inflytande i kommissionen

Enligt studier av hur medlemsstater paverkar institutionerna framkommer att ju mer
finansiella och administrativa resurser ett land har desto mer kraft lagger det pa att
paverka EU-institutionerna. Storbritannien ar bland de lander som varit mest aktivt vad
galler att paverka kommissionen, radsordféranden och Europaparlamentet.
Medlemsstatens storlek, administrativa formaga och antal ar som EU-medlem &r av
betydelse for forméagan att paverka institutionerna. Aven antalet “nationella” tjinstemén
i kommissionen inverkar positivt pd medlemsstaternas formaga att fa information i
forhand (Panke, 2012).

Viktigt att beakta i sammanhanget ar ocksa att det finns olika typer av inflytande: formellt,
informellt, positivt och negativt. I vissa fragor kan inflytande handla om att fa EU att inte
behandla frdgan — avsaknad av EU-lagstiftning kan darmed ses som en framgang pa
samma sétt som framgang i en annan fraga kan vara att EU gar fram med lagstiftning. |
detta avseende har britterna varit framgangsrika genom att bevaka granserna for EU:s
befogenheter (Menon och Salter, 2016).

2.3 De brittiska avtrycken pa kommissionen

Enligt figur 2.1 pa nasta sida nedan arbetar for narvarande 1 126 britter i kommissionen.
Det utgor 3,8 procent av det totala antalet tjansteman. | tjanstemannakategorierna har
antalet britter minskat fran 928 ar 2005 till 674 ar 2016. | de hogre AD-graderna
(handlaggare) &r britterna relativt vél representerade och de har tva generaldirektorer, pa
generaldirektoratet for inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och
medelstora foretag respektive generaldirektoratet for skatter och tullar. Det forstnamnda
ar sarskilt viktigt for Storbritannien, givet den vikt Storbritannien faster vid inre
marknaden, och dér finns 36 britter (som jamforelse 100 fransman, 91 tyskar och 15
svenskar) (Europeiska kommissionen, 2016a; 2106b; och 2106c).

Négot som numeraren inte sager nagot om men som har framkommit i Sieps intervjuer ar
att de brittiska tjanstemannen i Bryssel ar erkant skickliga och kompetenta. Detta star i
kontrast till den generella misstanksamhet som har praglat Storbritanniens forhallande till
kommissionen och som har tagit sig uttryck bland annat i en preferens for svaga
kommissionsordférande. Det framkommer ocksa att Storbritannien genom att ha personer
centralt placerade, bland annat som nationella experter, har kunnat paverka
kommissionen. ”Tjénstemédnnen har stor betydelse, inte minst 1 kommissionen eftersom
den har initiativratt”. For svenskt vidkommande &r det intressant att notera att man lyfter
fram att de brittiska tjinsteménnen har varit viktiga for svenskt inflytande. ”De brittiska
tjansteménnen driver samma linje som Sverige gor och vi forlorar inflytande om dessa
forsvinner”. “Britter i kommissionen har varit nagot Overrepresenterade bland de
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tjanstemén som har varit viktiga partner och kontakter for Sverige i EU-systemet. De har
ett forhallningssétt som tjanstemin och i forhéllande till institutionerna som liknar vart”.

Figur 2.1 Tjansteman i kommissionen utifran nationalitet

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

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

Inflytande handlar dock inte bara om antalet tjansteman i kommissionen. Kommissionen
har idag mer av en anglosaxisk och nordeuropeisk pragel, till skillnad fran den franska
modell kring vilket arbetet fran borjan organiserades. Britterna har enligt intervjuerna
verkat for betonande av vetenskapliga beldgg och béttre lagstiftning. Kommissionen har
ocksa gatt till att bli en i stora delar engelsksprakig institution (Leigh, 2016).

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

2.4 Kommissionen efter brexit

Behover da kommissionen andra sitt regelverk for att anpassa sig till Storbritanniens
franvaro? Indirekt kan systemet for utnamning av kommissionsordférande paverkas av
brexit. Storbritannien har varit en av de framsta motstandarna till Spitzenkandidat-
systemet och har istdllet betonat medlemsstaternas roll i utndmningen av
kommissionsordférande. Med brexit minskar visserligen detta motstand, men eftersom
systemet redan ar taget i bruk ar det sannolikt att urvalsprocessen kommer att kvarsta vid
Europaparlamentsvalet 2019.

Efter Storbritanniens uttréde kommer landet inte langre att ha en kommissionér i Bryssel.
Men hur mycket verkligt inflytande har en kommissionér och hur “nationell” dr denne?
Aven om kommissionarerna inte representerar sitt land, sd ar det anda av betydelse for
medlemsstaterna vem man skickar till Bryssel och vilken portfélj denne tilldelas. Har har
britterna vid ett flertal tillfallen lyckats med att fa viktiga portféljer, senast genom posten
som kommissionar for finansiella fragor.
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Det pagar for narvarande ett arbete med att klargora vad som kommer att galla for brittiska
tjansteméan i EU-institutionerna. Det framkommer i en av intervjuerna att det i dagslaget
ar oklart och en del tjansteman undersoker déarfor mojligheten till andra medborgarskap.
Enligt medarbetarundersokningar i kommissionen har stdmningen bland tjansteménnen
overlag forsamrats, vilket harleds till en rad faktorer: 6kad nationalism i Europa, kriser i
EU:s karnfragor, betonande av mellanstatlighet i EU:s beslutsfattande, tal om kris och
kollaps for EU, terrorism och fler sakerhetsatgarder, ett okat antal anstallningar pa
kontraktsbasis vilket har forsvagat kdrandan samt stagnerade lonenivaer (Leigh, 2016).
Aven om det frdn EU:s sida kommuniceras att britterna ska behandlas p& samma sétt som
tjansteman fran andra lander, kommer det i realiteten férmodligen att bli svart for britterna
att avancera. Intervjuerna bekraftar ocksa denna bild: >Vildigt troligt att
karriarmojligheterna avstannar. Det kommer inte att finnas britter pa ledande positioner
inom institutionerna framoéver”. ”Det kommer att finnas litet stod for att britter ska leda
viktiga avdelningar. Det dr ingen som k&mpar for att de ska bli befordrade”.

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

Hur kommer da brexit att paverka kommissionens dagordning? Pa kort sikt kommer det
sannolikt inte att synas pa agendan att britterna inte & med, givetvis bortsett fran alla
fragor som galler Storbritanniens nya forhallande till EU. En stor del av dagordningen &r
bunden i langa program och ligger darmed tamligen fast. Men utan Storbritannien kan
kommissionen &nda paverkas av att ett stort marknadsliberalt land inte langre gor sin rost
hord i fragor som ror frihandel, inre marknaden, battre lagstiftning, en restriktiv hallning
i budgetfragor, begransning av jordbruksstod och utvidgning (Leigh, 2016). Utvecklingen
ar emellertid i hogsta grad beroende av vad som hénder i 6vriga medlemsstater och
utanfor unionen.

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

2.5 Slutsatser for Sverige

For svenskt vidkommande kommer det att vara viktigt att forsakra sig om svensk néarvaro
i kommissionen. Det galler i synnerhet inom for regeringen prioriterade omraden dar
ocksa britterna har spelat en viktig roll for politikutvecklingen. Kommissionens roll i
allménhet som garant for likabehandling av EU:s medlemsstater &r for ett land av Sveriges
storlek ocksa viktigt att I6pande bevaka.
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3. Europaparlamentet

3.1 Inledning

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

Det hér kapitlet forsOker belysa det brittiska inflytandet i EP, forandringen av
partigrupperna till foljd av brexit och hur man ska I6sa fragan om vad som sker med de
brittiska mandaten efter uttradet.

Europaparlamentet har stegvis fatt en allt storre roll i EU:s lagstiftningsarbete. Genom
Lissabonfordraget faller alltfler omrdden inom anvandandet av den ordinarie
lagstiftningsprocessen, vilken ger parlamentet en med ministerradet likstalld roll. Den
reella lagstiftande makten har alltsd ©kat. Darutéver utévar parlamentet en
kontrollfunktion 6ver EU:s exekutiva makt samt har makt dver EU:s budget. Tidigare
tenderade parlamentet att i brist pa formella befogenheter anamma en strategi som syftade
till att blockera beslut for att na eftergifter (Farrell och Héritier, 2003). Slaende har varit
att parlamentet efter att ha fatt storre reell makt snarare anvander den for att paverka i
tidigare skeden av beslutsprocessen. Det normala har blivit att anta lagstiftning redan vid
forsta behandlingen (Tallberg m.fl., 2011). Den politiska sammansattningen av
Europaparlamentet har genom denna uttkade roll stor betydelse for EU.

3.2 Det brittiska bidraget

Europaparlamentet, en av de rent Gverstatliga institutionerna, grundar sitt arbete pa
partigrupper och partipolitisk tillhérighet. Ledaméterna valjs pa nationella listor i enlighet
med nationella regler &ven om utvecklingen gar mot ett mer europeiserat valsystem. Val
i parlamentet ar arbetet organiserat inom ramen for partigrupper. Det blir darmed svarare
att tala om vilket inflytande medlemsstaten Storbritannien har haft pa Europaparlamentet.
Det ar namligen avhangigt vilka partier och enskilda parlamentariker som asyftas. Nar
det géller Europaparlamentet som institution har den brittiska synen pa den varit nagot
blandad. A ena sidan har Storbritannien varit avvaktande eller kritiskt till en riktning mot
ett Europas Forenta Stater dar parlamentet skulle ha en mer central roll. A andra sidan har
man fran den brittiska traditionen av parlamentarism funnit inspiration till att ytterligare
forstarka den demokratiska kontrollen av EU. Till detta kommer att manga ledande
brittiska europaparlamentariker har haft ledande roller nédr det galler att utveckla
Europaparlamentet till den avsevart mycket mer betydelsefulla institution den ar idag.
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| fordragssammanhang har britterna oftare betonat att EU:s demokratiska underskott
snarare avhjalps med en forstarkt nationell, demokratisk kontroll av EU &n av ett
stdrkande av Europaparlamentet. En utékad roll for nationella parlament for att kunna
kontrollera och blockera lagstiftning pa europeisk niva var ocksa ett av de krav for ett
forandrat EU som den davarande brittiske premidarministern David Cameron framforde i
samband med den uppgorelse mellan britterna och EU i februari 2016 som foregick
folkomrostningen (harefter februariéverenskommelsen).

Som tidigare konstaterats dar de kanske mest centrala effekterna av brexit att
partigruppernas sammansattning andras. | och med den utdkade rollen for
Europaparlamentet i EU:s lagstiftning har alltmer fokus forflyttats till utskotten. Det gor
att partigrupperna far stort inflytande eftersom de har en central roll vid exempelvis
fordelningen av ordférande- och rapportérskap (Mamadouh och Ranio, 2003). Skulle
man dock se pa i hur hog grad som parlamentarikerna fran de olika landerna hamnar pa
den ”vinnande sidan” i olika omrdstningar, visar det sig att de brittiska
europaparlamentarikerna pa senare ar ar den nationella delegation som oftare &n nagon
annan hamnar pa den forlorande sidan (se figur 3.1 pa nasta sida). Det &r viktigt att
konstatera att genomsnittet for att hamna pa den vinnande sidan ar mycket hogt, ungefar
85 procent. Det beror pa att det finns en pataglig tendens till samforstand i parlamentet.
Detta till trots finns det viss variation: De finlandska parlamentarikerna ar pa den
vinnande sidan i 93 procent av omrdstningarna, jamfort med britternas 71 procent (Hix,
Hagemann och Frantescu, 2016).

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

3.3 De brittiska parlamentarikernas avtryck

Det ar inte helt enkelt att utreda vilka nationaliteter i Europaparlamentet som har varit
mest tongivande. Det &r dock av stor betydelse att ndra tio procent av parlamentet utgors
av brittiska platser. Det gor att en lang rad viktiga poster under arens lopp besatts med
britter. Sedan 2004 har tva britter varit vice talman (Edward McMillan-Scott och Diana
Wallis), fyra har varit gruppledare (Graham Watson, Martin Callanan, Nigel Farage och
Syed Kamall) och tio britter har varit utskottsordforande. Sammantaget under aren sedan
2004 &r britterna Overrepresenterade pa parlamentets ledande positioner. Samtidigt ar
detta ett uttryck for att stora medlemslander tenderar att vara sarskilt vél foretradda pa
ledande poster i parlamentet.
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Figur 3.1 Medlemsstater pa “vinnande sidan’ | Europaparlamentsomrostningar (%)

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

| | | | |
60 70 80 90 100

mm EP 2004-2009 I EP 2009-2014 B EP 2014-2019

Kaélla: Hix, Hagemann och Frantescu (2016). Not: En medlemsstats delegation av parlamentariker &r
berdknad att vara pa den ’vinnande sidan’ i en omrostning om flertalet av delegationens MEP r@stade
med majoriteten av parlamentet som helhet.

En viktig funktion i Europaparlamentet & den som rapportor for ett visst
lagstiftningsérende och forskning visar hur denna roll gradvis har blivit allt viktigare
(Settembri och Neuhold, 2009). Hix m.fl. visar hur parlamentariker fran stora lander samt
fran aldre medlemsstater tenderar att ha fler sadana uppdrag. For Storbritanniens del sker
en nedgang i antal under perioden efter 2009, nagot som Hix m.fl. delvis forknippar med
att den brittiska delegationen har kommit att i allt hogre grad besta av Ukip, ett parti som
inte sOker rapportorsuppdrag.

Sammantaget gar det inte att havda att brittiska parlamentariker inte skulle ha en
betydande roll i EP. Ledamoéter fran stora partier tenderar att ha goda forutsattningar att
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bli nominerade till viktiga uppdrag, sarskilt om man representerar nagon av de stora
partigrupperna. Det finns dock en tendens till farre inflytelserika positioner under senare
ar, nagot som hanger samman med i vilka partigrupper som britterna har blivit mer
dominerande.

3.4 Partigrupper i forandring

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

Figur 3.2  Brittiska partiers grupptillntrighet i EP

Parti Antal MEP % i 2014 &rs val Partigrupp  Svenskt parti i gruppen
Ukip 20 26,6 EFDD SD
Tories 20 23 ECR -
Labour 20 24,4 S&D SAP, FI
Greens 3 6,9 G/EFA MP
Plaid Cymru 1 0,7 G/EFA MP
SNP 2 2,4 G/EFA MP
LibDems 1 6,6 ALDE L,C
Sinn Féin 1 1 EUL-NGL \
Ulster Unionist 1 0,5 ECR

Kélla: Europaparlamentet. Not: Tre brittiska MEP &r gruppldsa januari 2017, en oberoende i EFN.

| och med att Tories lamnade EPP 2009 blir effekten pa parlamentets storsta partigrupp
ingen alls. ECR-gruppen skapades nér Tories beslutade sig for att lamna EPP, en grupp
de varit medlem i sedan 1992. Den brittiska dominansen i denna grupp har varit mycket
pataglig. Efter varje val till Europaparlamentet har det skett betydande skiften i de olika
partigrupperna som befinner sig till hger om EPP. Aven EFDD har pataglig brittisk
pragel da Ukip ar en dominerande kraft i denna grupp, med nastan hélften av gruppens
mandat. Utan Ukip skulle gruppen foérsvinna eller behéva omgruppera sig. Partierna till
hdger om EPP har for ndrvarande 23 procent av platserna i EP, vilket skulle sjunka till 19
procent. For att kunna vara en partigrupp galler vissa krav: minst 25 ledamoter fran minst
7 medlemslander. Det var forst efter ett ar i innevarande mandatperiod som ENF kunde
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bildas och avhopp och férandringar kan bidra till att vissa grupper uppléses och att andra
bildas.

Figur 3.3 Forandring av partigrupper efter brexit
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Kalla: Europaparlamentet

Det &r inte omojligt att ytterligare omdisponeringar kommer att ske efter brexit. En mojlig
konsolidering av de starkt EU-kritiska partierna med hdgerpopulistisk pragel skulle kunna
ske efter nasta EP-val. Om savéal ECR som EFDD far svart att bilda egna grupper skulle
det underlatta for ENF att fa nya medlemmar. Den lilla, men mycket centrala partigruppen
ALDE har lange haft brittiska LibDems som ett av sina tva centrala partier, det andra &r
det tyska FDP. ALDE har efter utvidgningen krympt i storlek men har bibehallit sin
centrala stallning. Skulle britterna 1amna det nuvarande parlamentet, skulle det férsvaga
gruppen vtterligare (méark dock att bade LibDems och FDP har haft svart i senare val).

3.5 Effekter pa politiken

Trots att partigruppernas styrkeforhallanden skulle forandras av brexit ar det inte helt
sjalvklart hur detta skulle paverka det politiska samspelet i EP. EPP skulle bli den Kklart
storsta gruppen och S&D skulle forsvagas patagligt. Samtidigt ar majoritetsforhallandena
sadana att varken en klar center-vanster eller center-hoger majoritet kan bildas. Om ECR
skulle upplosas finns flera partier som kan tankas ga till EPP och darmed ytterligare
forstarka den gruppen.

15



Brexit: Konsekvenser for EU och Sverige 3. Europaparlamentet

Det huvudsakliga monstret under innevarande mandatperiod &r den stora koalitionen eller
den superstora koalitionen &ver blockgréanserna. Till det kommer att &ven om
sammanhallningen inom partigrupperna ar Overraskande stor ar den klart mindre i
grupperna langre hogerut. Darfor ar det inte helt enkelt att rékna fram hur roster skulle
falla. Dock finns anledning att tro, baserat pa studier fran VVoteWatch, att den brittiska
prageln i form av bade viss EU-skepsis och marknadsliberalism, skulle bli forsvagad i
parlamentet som helhet. Det kan komma att yttra sig i exempelvis mindre forstaelse for
sadana standpunkter under lagstiftningsprocessen. Hix m.fl. tar upp ett par omraden under
senare ar dar ett brittiskt uttrade hogst sannolikt hade paverkat utfallen. Det hade, enligt
Hix m.fl., blivit 1) storre regelborda for foretag, 2) svagare upphovsréttsligt skydd, 3)
storre medlemsstatliga bidrag till EU:s budget, 4) starkare stod for skatteharmonisering
och hogre skatter pa finansiella transaktioner samt 5) lagre stod for karnkraft (Hix,
Hagemann och Frantescu, 2016).

3.6 Framtidens EP

En ytterligare effekt som kan vara vérd att notera ar beroende av vilken modell som
anvands for att hantera de 73 platser som de brittiska europaparlamentarikerna lamnar.
Det kommer att fa stor betydelse for parlamentets funktionssatt. Som framgar av analysen
ovan — med antagandet att valresultatet nasta gang skulle aterspegla 2014 ars val — &r det
exempelvis med avseende pa den sa kallade Spitzenkandaten-processen vart att notera att
om den skulle genomforas i enlighet med den praxis som etablerades i 2014 ars val, det
vill sdga att den storsta partigruppen i EP-valet ges mojlighet att framfdra sin ledande
kandidat till ordférandeposten i Europeiska kommissionen, skulle med stdrsta sannolikhet
aven nasta kommissionsordforande komma fran EPP-gruppen. Detta ar givetvis ett
antagande som kan andras: Saval omgrupperingar och samarbeten mellan partigrupper
som valresultat kan forandra dessa forutsattningar i grunden. Dessutom kan den praxis
som anvandes vid valet 2014 — att den storsta partigruppen tillfragas forst angaende
posten som kommissionsordférande — komma att modifieras. Eftersom det starkaste
motstandet mot Spitzenkandidaten kom fran Storbritannien, kan man dock forestalla sig
att det i valet 2019 kommer att vara en mindre kontroversiell process.

Vad som hénder med Storbritanniens 73 mandat nar landet l&mnar EU &r en stor och
viktig framtidsfraga. Fordraget anger att parlamentets mandat inte far 6verstiga 750, plus
talmannen. FOr narvarande &r antalet 751. Metoden for mandatfordelning ar sa kallad
degressiv proportionalitet, vilket innebar att sma medlemsstater ar dverrepresenterade i
forhallande till sin folkmangd medan det motsatta galler stora medlemsstater. Det finns
ett dvre tak sa att ingen medlemsstat kan ha fler an 96 mandat, vilket i dagslaget endast
ar fallet vad géller Tyskland.
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| Lissabonfordragets artikel 14:2 fastslas vad som galler for mandatfordelningen:

Europaparlamentet ska vara sammansatt av foretradare for unionens medborgare. Deras
antal far inte 6verstiga 750, plus ordféranden. Medborgarna ska foretradas med degressiv
proportionalitet, med minst sex ledamoter per medlemsstat. Ingen medlemsstat far tilldelas
fler &n 96 platser.

Europeiska radet ska p& Europaparlamentets initiativ och med dess godkannande med

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

En viktig aspekt i relation till artikel 14:2 ar att det ar pa Europaparlamentets initiativ som
en forandring av parlamentets sammansattning kan ske.

Europaparlamentet ar den enda direktvalda institutionen pa europeisk niva. Samtidigt
erkanns genom formeln med degressiv proportionalitet att vissa folkrika medlemsstater
inte ska kunna dominera i parlamentet i alltfér hog utstrackning. Som EP:s tidigare
rapportor i fragan om valprocedur, den brittiske liberalen Andrew Duff, konstaterar ar
utfallet ett system som “reflects a giant historical compromise between the international

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

Figur 3.4 Befolkning per mandat i Europaparlamentet
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Kalla: Kalcik och Wolff (2017).
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Processen for att na fram till den mandatfordelningsform som nu finns har varit allt annat
an rak. Med den gradvisa utvidgningen av EP:s roll och med de aterkommande kraven pa
att starka EU:s demokratiska legitimitet finns det de som menar att brexit erbjuder en
mojlighet att astadkomma en battre representativitet i parlamentet. Det finns dven forslag
om att anvanda de 73 brittiska mandaten till att skapa paneuropeiska listor och mandat
(Duff, 2016a). Som framgar av figuren nedan ar dagens parlament féga proportionelit.
Antalet véljare per plats i Europaparlamentet varierar fran under 100 000 foér Malta till
narmare 900 000 for de folkrikaste medlemsstaterna.

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

Det finns satt att inom férdragen hantera de 73 tomma platserna och det finns sétt som
kraver en fordragsandring, daribland Duffs forslag om transnationella listor (Duff,
2016a). Om vi uppehaller oss vid forslag om hur allokeringen ska ske inom férdragen,
kan man konstatera att det som forefaller vara den politiskt méjligtvis enklaste 16sningen
ar att helt enkelt minska parlamentet till 678 platser. Problemet med den l6sningen &r
dock att det skulle 6ka disproportionaliteten avsevart. | en ny studie fran Bruegel (Kalcik
och Wolff, 2017) anvander man tvda matt for disproportionalitet, Gini och
malapportionement (otillrécklig eller orattvis proportionell fordelning av foretradare i en
lagstiftande forsamling). Studien visar hur ett enkelt beslut att minska parlamentets
storlek skulle 6ka disproportionaliteten avsevért. En jdmn fordelning av de 73 mandaten
mellan medlemsstaterna 6kar disproportionalitet ytterligare.
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3. Europaparlamentet

Figur 3.6 Fordelning av platser till EU-lander enligt Cambridge-kompromissen

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

Pop./plats Diff Pop./plats
Pop.% Plats. % Plats. % Diff. . Plats. % . :
Tyskland 18.5% 96 14.2% 96 15.0% 855854 96 13.0% 855854
Frankrike 15.0% 74 10.9% 79 12.4% 5 843818 96 13.0% 22 694392
Italien 13.6% 73 10.8% 73 11.4% 831035 89 12.1% 16 681635
Spanien 104% 54 8.0% 57 8.9% 3 814709 70 95% 16 663406
Polen 8.5% 51 7.5% 47  7.4% -4 807813 58 7.9% 654607
Ruménien 4.4% 32 47% 27 4.2% -5 731851 33 4.5% 598787
Nederlanderna  3.8% 26 3.8% 24 3.8% -2 707463 29 3.9% 585487
Belgien 2.5% 21 3.1% 18 2.8% -3 627214 21 2.9% 537612
Grekland 2.4% 21 3.1% 17 2.7% -4 634913 20 2.7% -1 539676
Tjeckien 2.4% 21 3.1% 17 2.7% -4 620814 20 27% -1 527692
Portugal 2.3% 21 3.1% 17 2.7% -4 608314 20 27% -1 517067
Sverige 2.2% 20 2.9% 16 2.5% -4 615689 19 2.6% -1 518475
Ungern 2.2% 21 3.1% 16 2.5% -5 614405 19 26% -2 517394
Osterrike 2.0% 18 2.7% 15 2.3% -3 580031 18 2.4% 483360
Bulgarien 1.6% 17 2.5% 13 2.0% -4 550291 15 2.0% -2 476919
Danmark 1.3% 13 1.9% 12 1.9% -1 475604 13 1.8% 439019
Finland 1.2% 13 1.9% 12 1.9% -1 457276 13 1.8% 422101
Slovakien 1.2% 13 1.9% 12 1.9% -1 452188 13 1.8% 417404
Irland 1.0% 11 1.6% 11 1.7% 423503 12 1.6% 1 388211
Kroatien 0.9% 11 1.6% 10 1.6% -1 419067 11 1.5% 380970
Litauen 0.6% 11 1.6% 9 14% -2 320951 9 12% -2 320951
Slovenien 0.5% 8 12% 8 1.3% 258024 8 11% 258024
Lettland 0.4% 8 1.2% 8 13% 246120 8 1.1% 246120
Estland 0.3% 6 0.9% 7 11% 1 187992 7 1.0% 187992
Cypern 0.2% 6 0.9% 6 0.9% 141387 7 1.0% 121188
Luxemburg 0.1% 6 0.9% 6 0.9% 96042 6 0.8% 96042
Malta 0.1% 6 0.9% 6 0.9% 72401 6 0.8% 72401

Total 1 678 1 639 1 -39 736 1 58

Kélla: Kalcik och Wolff (2017). Not: Europaparlamentets férdelning av platser fér EU27 med 1)
nuvarande fordelning, 2) Cambridge-kompromissen med totalt 736 platser samt 3) Cambridge-

kompromissen med totalt 639 platser. Tabellen visar befolkningsandel, antal platser i varje scenario,
andel platser i EP, skillnad mot nuvarande fordelning samt forhallandet mellan befolkning och antalet
satser. Kursiv text visar nar antalet platser inte 6kar med befolkning.

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

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

3.7 Slutsatser

Parlamentets sammansattning har en i huvudsak indirekt betydelse for medlemsstaten
Sverige. Parlamentet som lagstiftare har blivit allt viktigare och majoritetsférhallandena
far betydelse. Genom bildandet av ECR och EFDD forandrades parlamentet, men vad
som nu sker med dessa partigrupper ar oklart. Det vi kan veta &r att S&D forlorar en
betydelsefull nationell delegation. Trots att brittiska parlamentsledamdter i vénster-
hogertermer framst aterfinns till hoger, ar det inte givet vad som hander i denna balans.
Britternas uttrade forsvagar de EU-kritiska krafterna och minskar den marknadsliberala
tonvikten, men konsekvenserna ar svarfangade eftersom det beror pa hur grupper
formerar sig. Pa lite langre sikt finns i) den viktiga fragan om hur parlamentet bor forhalla
sig till hur man bast gér med de 73 tomma platserna, ii) hur det brittiska uttradet paverkar
den sa kallade Spitzenkandidat-processen 2019 och, mer generellt, iii) vilket stod det finns
for en forstarkt roll for Europaparlamentet i framtiden.
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4. Ministerradet

4.1 Inledning

Ministerradet ar en central beslutsarena for medlemsstaterna i EU. Tillsammans med
Europeiska radet ar det den arena dar medlemsstaterna och deras preferenser syns
tydligast. Europaparlamentets gradvis utékade makt som medlagstiftare &r en forandring
som tydligt har paverkat ministerradet. Nar det géller fragan om effekter av brexit pa
balansen mellan medlemsstaterna ar ministerradet (dven kallat radet) en av de
institutioner som ar mest intressant att studera.

De successiva utvidgningarna har forandrat radets funktionssatt. | strid med
forvantningarna har utvidgningarna inte medfort forsamrad beslutskraft i radet. Som Van
Aken (2012) visar, har fluktuationer Gver tid betraffande méangden beslut som fattas i
radet snarare med omvarldsfaktorer och valcykler att gora. Anpassning av regler, nya
koalitionsmonster och anpassning av nya medlemsstater forklarar varfor utvidgningar
inte inverkar negativt pd& mangden lagstiftning. Pa senare ar kan dock en nedgang i
lagstiftningsaktivitet skonjas, vilket dven ar ndgot Europeiska kommissionen under den
nuvarande mandatperioden har efterstréavat.

Som en av “de tre stora” medlemsstaterna kan Storbritanniens avtryck pa radets
funktionssétt forvantas vara omfattande. De analyser av tjanstemannens natverk i radets
olika arbetsgrupper som Naurin m.fl. har genomfort i flera omgangar visar systematiskt
pa att de tre stora medlemslanderna — Frankrike, Tyskland och Storbritannien — sarskiljer
sig genom att ha ett avsevart mycket hogre nétverkskapital (matt som 6msesidig
kontaktfrekvens med andra medlemsstater) (Naurin och Lindahl, 2014). Forskningen har
ocksa visat hur de tre stora landerna spelar en viktig roll i forhandlingarna (Thomson,
2011), vilket dven syns i Europeiska radet (Tallberg, 2007). Systematiska studier av
manga beslutsprocesser visar dock att de stora inte oftare an andra far som de vill. En
viktig forklaring till detta ar att ”de tre stora” sdllan har gemensamma intressen, vilket
leder till att utfallet maste vara uttryck for en kompromiss (Thomson, 2011). Att en av de
stora medlemsstaterna nu lamnar far rimligen betydelse men fragan ar vilken och hur stor.

Fragan vi inleder med i det har kapitlet &r vilka avtryck britterna har satt i ministerradet.
Darefter foljer ett avsnitt om vilken betydelse britternas uttrade far for Sverige. Sverige
har ofta betraktats — och blivit betraktat av andra — som Storbritanniens bdasta van i EU.
Sedan foljer en diskussion om hur radets arbete och politiska utfall hade forandrats om
britterna inte hade deltagit. I det sammanhanget refereras till forskning om beslutsfattande
i radet och forandringar i natverken i raden. Darefter diskuteras vilka forandringar i radet
som helhet som kan forvantas folja av det brittiska uttrddet. De nya rostreglerna i
Lissabonfordraget trader i full kraft den 1 april 2017 och darmed ocksa den dubbla

21



Brexit: Konsekvenser for EU och Sverige 4. Ministerradet

majoritetsprincipen (minst 55 procent av medlemsstaterna vars sammanlagda befolkning
representerar minst 65 procent av EU:s befolkning). Avslutningsvis diskuteras vilka
konsekvenser det brittiska uttradet far for maktbalansen mellan staterna i radet.

4.2 Storbritannien i ministerradet

Radet har att hantera en mangd fragor och arbetet sker i komplexa forhandlingssituationer
pa flera nivaer. Dessutom forandras den politiska dagordningen och forutsattningarna
over tid. Det kan darmed vara svart att precisera vari ett lands bidrag bestar. Utifran vart
intervjumaterial med de tidigare EU-ambassadorerna framkommer dock ett antal centrala
brittiska bidrag till europeisk integration. Som en viktig stormakt — men med tydligt
aterhallande hemmaopinion — har britterna paverkat EU. Stundom som en motstravig
samarbetspartner, men ocksa som en periodvis pragmatisk problemldsare.

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

Det &r tva kontrasterande bilder av Storbritannien som akt6r som malas upp: a ena sidan
en konstruktiv och pragmatisk partner; & andra sidan en tidvis obstruerande kraft. Som
konstruktiv aktor i radsarbetet har Storbritannien ansetts ha ett nyktert forhallningssétt
baserat pa faktaunderbyggda positioner. Man har haft formagan att med sitt sprakliga
forsprang finna de ratta formuleringarna for att l6sa konflikter. Den valutvecklade
brittiska statsapparaten omfattar en stor och erkant skicklig tjanstemannakar som har
hjalpt att etablera tidiga och tydliga positioner, utformade for att ge forhandlarna ett stort
manoverutrymme. Under dessa perioder har det dven funnits en stark tillit mellan
Brysselrepresentationen och London, nagot som framhalls som ett recept for att na
inflytande.

Majoriteten av de intervjuade menar vidare att britterna med sin grundlaggande
marknadsliberala grundsyn har spelat en avgorande roll for utvecklingen av den inre
marknaden, konkurrenspolitiken, avregleringarna, handelspolitiken, utvidgningen och
utrikes- och sékerhetspolitiken. Man har givetvis dven varit en for svenskt vidkommande
viktig budgetrestriktiv kraft. Storbritannien har ocksa haft ett omvittnat stort inflytande
pa arbetsmetoder och arbetssatt inom EU; man har varit padrivande for béttre lagstiftning,
exempelvis genom konsekvensanalyser och krav pa vetenskapligt stod.
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Forskningen visar aven att Storbritannien gradvis har blivit alltmer isolerat. Inom manga
politikomraden galler kvalificerad majoritet som beslutsregel, men i praktiken nas ofta
enhéllighet i radet. Omtvistad lagstiftning (nar en eller ett par medlemsstater rostar emot
eller avstar att rosta) aterfinns inom alla politikomraden; ju mer omfordelning besluten
galler — inom exempelvis jordbrukspolitiken — desto mer formas starka preferenser i radet
(Van Aken, 2012). Van Aken visar i sin studie av alla “omtvistade omrdstningar” som
stracker sig fram till 2010 att Storbritannien gradvis blir mer isolerat. | studien
framkommer &ven att nordliga och storre medlemsstater oftare invander &n vad de sydliga
och de nya medlemsstaterna gor. Efter utvidgningen 2004 rostar Storbritannien allt oftare
emot majoriteten och blir successivt nagot mer av en outlier” (Van Aken, 2012).

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

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

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

Samtidigt ar det vart att notera att man under de senaste 12 aren har rostat ja vid hela 97
procent av tillfallena. Roststatistiken ger med andra ord inte hela bilden. Av intervjuerna
framkommer att rostbeteendet i radet delvis forklaras av en stark norm att helt enkelt inte
rosta emot majoriteten. Radets medlemmar vill inte befinna sig pa den forlorande sidan i
en omrostning och forhandlingsarbetet gar ut pa att fa majoriteten att ga sa langt som
mojligt at det ena hallet. Det ar da ocksa naturligt att normalt rosta for den slutliga
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kompromissen. Om ett medlemsland inom nagot politikomrade forhandlar aktivt men
sedan ofta rostar nej, leder detta oundvikligen till en minskning av 6vriga medlemmars
intresse att aktivt involvera detta medlemsland i kommande forhandlingar. Det ar en sorts
grundlogik i radsforhandlingar med kvalificerad majoritet som beslutsregel. Sedan finns
det givetvis tillfallen da medlemsstater har behov av att markera hemat att man inte kan
acceptera en kompromiss. Icke desto mindre &r férdndringen mellan perioderna 2004—
2009 och 2009-2015 noterbar. De omraden dar britterna sarskilt opponerar sig ar budget,
utrikespolitik och bistand. Daremot var man inte det mest frekvent opponerande landet
inom vare sig inre marknaden, rattsliga fragor, transport, miljo eller fiske (Hix, Hagemann
och Frantescu, 2016).

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

4.3 Hur skulle beslut i radet ha blivit utan Storbritannien?

Ett satt att narma sig effekten av brexit ar att starta analysen i de politikomraden dar
britterna har haft en tydlig inverkan. Det rader forhallandevis stor enighet bland de
intervjuade EU-ambassaddrerna om att handelspolitiken kommer att paverkas i en for
Sverige negativ riktning nar Storbritannien lamnar EU. Aven inremarknadsfragorna och
utrikes- och sakerhetspolitiken namns av flera. Det konstateras emellertid ocksa att
britterna redan har lamnat samarbetet och att de inom flera andra omraden aldrig ens har
medverkat, exempelvis nar det géller Schengensamarbetet och rattsliga och inrikes fragor.

Studier har pa olika satt forsokt fanga hur medlemslanderna kommer fram till beslut.
Huhe, Naurin och Thomson har undersokt 331 omtvistade fragor som har beslutats av
radet fram till 2008. (Huhe, Naurin och Thomson, 2017) Av studien framgar att de lander
som har positioner ndrmast Storbritannien &r Sverige, Nederldnderna, Irland och
Danmark. Allra narmast 1ag Sverige. Perioden foregar flera viktiga forandringar i EU,
med eurokrisen som framsta exempel, men ocksa den ovan diskuterade omsvangningen i
brittisk Europapolitik. Studien baseras pa intervjuer som under drygt tio ar har genomforts
med over 350 tjanstemén i beslutsprocesserna och dar man har positionerat alla
medlemslander och de &verstatliga institutionerna i olika sakfrdgor. Varje fraga
undersoktes i detalj och alla medlemsstater och de Overstatliga institutionernas positioner
fastslogs liksom den vikt (salience) aktorerna faster vid fragan. Detta datamaterial (DEU)
har anvénts i en stor mangd studier om beslutsfattande i EU. | den kommande studien av
Huhe, Naurin och Thomson stélls fragan hur utfallen i dessa beslutsprocesser hade blivit
om Storbritannien inte hade varit medlem. Studien uppskattar andelen fall déar utfallen
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hade blivit annorlunda utan den brittiska narvaron och for de fragor dar det hade gjort
skillnad stélls fragan hur mycket.

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

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

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

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

Figur 4.2 Politiska utfallens riktning utan Storbritannien
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Kélla: Huhe, Naurin och Thomson (2017). Not: Positiva varden (hdgre &n noll) indikerar utfall som ger
mer integration, mer reglering, hogre subsidier, liksom utfall som &r ndrmre den spanska positionen,
men langre fran den svenska positionen. Cirklar indikerar den genomsnittliga effekten av brexit,
strecken indikerar 95 procent av konfidensintervall. Diamanter &r varden for de minimala respektive
maximala effekter som funnits i data. Kélla: Huhe, Naurin och Thomson 2017, kommande.

4.4 Sveriges basta van?

Sverige anses av manga vara nara allierat med Storbritannien. Hix, Hagemann och
Frantescu visar ocksa att sa ar fallet nar man tittar pa rostmaonster i radet under perioden
2009-2015. Sverige ar den medlemsstat som oftast réstar som Storbritannien. | ndrmare
nio av tio omrdstningar rostar Sverige som britterna. Som tidigare har papekats ar
variationen inte sarskilt omfattande. Det land som minst ofta rostar som britterna &r
Tyskland, men man réstar &nda som britterna i narmare 84 procent av omrdstningarna.

Icke desto mindre aterkommer genomgaende i vart intervjumaterial resonemang om den
stora betydelse Storbritannien har haft for Sverige. Sarskilt viktig blir en allierad i fragor
dar ett mindre land intar en ytterposition i en for landet viktig fraga men dar de Gvriga
aktorerna befinner sig pa relativt langt avstand fran den egna positionen.

26



Brexit: Konsekvenser for EU och Sverige 4. Ministerradet

Figur 4.3 Storbritanniens allierade: procent av roster 2009-2015
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Kalla: Hix, Hagemann och Frantescu 2016

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

Samtidigt som flertalet av de intervjuade menar att saval britternas roll som farhagorna
for effekterna av brexit Overdrivs, faster samtliga utom mojligtvis en intervjuperson
mycket stor vikt vid Storbritanniens roll for svensk del nar det géller saval ministerradet
som Ovriga institutioner. For det forsta delar man en grundsyn om vad EU ar och bor vara.
Sverige, Storbritannien och Danmark valde att ga med av liknande ekonomisk-rationella
skal (se till exempel Chopin och Lequesne, 2016). Britterna har verkat som tung motvikt
till medlemsstater som har haft en starkare tro pa exempelvis marknadsregleringar och
politisk centralisering. For det andra delar man syn pa en lang rad politikomraden som
exempelvis inre  marknaden, budgeten, jordbrukspolitiken, klimatpolitiken,
handelspolitiken och utrikespolitiken. For det tredje har Storbritannien som icke-euroland
varit en garant for att Ekofin behaller sin relevans i forhallande till eurogruppen. I ljuset
av ovanstaende ar det forhallandevis tydligt att det brittiska uttradet blir ett avbrack for
svensk del.
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En av de intervjuade konstaterar att EU efter brexit kommer att ha férlorat en horisontell
kraft som har paverkat processen fran de tidigaste skedena till dess att politiken klubbas
och implementeras. Det anses viktigt att det har funnits en sadan kraft som har delat den
svenska synen inom manga omraden, liksom i de mer grundlaggande fragestéllningarna
om vad EU ar och bor vara. Britterna har stallt bra fragor, de har haft ett bra juridiskt stod
och de har kunnat gréava upp saker som kommer alla till del. ”Narvaron av ett stort tungt
land som tanker som vi — det ar det stora.”

Aven mer djupgdende studier av arbetet i EU:s lagstiftningsprocess visar att Sverige
fortjanar omdomet som britternas basta véan. Tidigare forskning visar att det inte finns
nagra tydligt fasta samarbeten i radet utan att det mer bestams fran fraga till fraga
(Thomson, 2011). Samtidigt finns det klara monster i hur medlemsstaterna positionerar
sig i viktiga fragor. Data visar att i 331 kontroversiella fragor som studerats intar
medlemsstaterna i varierande grad samma eller liknande positioner som Storbritannien.
Som figur 4.4 pa nasta sida visar, ar Sverige den medlemsstat som oftare &n nagon annan
intar samma eller liknande position som Storbritannien.

Det ar viktigt att poéngtera att denna undersokning endast strécker sig fram till 2008. Som
papekats ovan tyder mycket pd att det har skett en forandring i det brittiska
forhallningssattet till EU darefter. Samtidigt ar det svart att bortse ifran att, &ven om
metoden ar en annan, undersokningen av réstmonster i radet som refererades ovan ocksa
visar att Sverige framstar som den medlemsstat som oftare & nagon annan intar med
britterna liknande positioner. Slutsatsen blir darfor att &ven om effekterna av brexit pa
radets samarbetsmonster inte ar helt givna, kan man konstatera att det blir sarskilt
kannbart for Sverige att britterna lamnar EU.

4.5 Natverken i radet

Beslut och positioner &r dock inte det enda som &r av betydelse for forstaelsen av radets
funktionssatt. | de natverk som utgor EU:s beslutsfattande processer gar att skonja
samarbetshand och mojligheter att dela information och forhandla kring sakfragor. I en
serie undersokningar av natverkskapital i radets arbetsgrupper framtrader intressanta
monster (se bland annat Naurin och Lindahl, 2014). | tidigare undersokningar har
framkommit att Sverige har ett, i forhallande till sin storlek, ovanligt hogt natverkskapital
(matt som omsesidig kontaktfrekvens med andra medlemsstater). Aven efter det att
eurokrisen slagit till 6vertraffar Sverige dessa forvantningar. Ett hogt natverkskapital ar
en viktig resurs i forhandlingarna eftersom det medfér mojligheter att sprida och erhalla
information samt bygga allianser (Naurin och Lindahl, 2014).
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Figur 4.4 Andel (%) med Storbritannien liknande eller samma positioner
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Kélla: Huhe, Naurin och Thomson (2017). Not: med liknande position avses nar medlemsstaten intar en
position som &r 20 punkter mer eller mindre &n UK pa en standardiserad 0-100 policy-skala.

Om en medlemsstat har stark natverkscentralitet, besitter det en strategisk formaga att
snabbt och med latthet knyta samman ett stort antal medlemsstater. Huhe, Naurin och
Thomson genomfor, pa basis av de tva senaste omgangarna av surveyundersékningar
(2012 och 2015) med tjansteman fran alla medlemsstater, en undersokning av hur brexit
kan paverka natverken i radsstrukturerna. Studien har analyserat natverksforhallandena i
radets arbetsgrupper och kommittéer dar samarbetsnatverken i 11 kommittéer och
arbetsgrupper (de mest hogprofilerade kommittéerna ar inkluderade) undersoks.
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Respondenterna har tillfragats om med vilka andra medlemsstaters representanter de
oftast samarbetar med. Datamaterialet bestar av tva frageformular fran 2012 respektive
2015 och omfattar 474 respondenter fran samtliga medlemsstater. | undersékningen
jamfors medlemsstaternas natverkscentralitet med Storbritannien som medlem med en
situation dar Storbritannien har lamnat EU. Det &r viktigt att betona att resultaten visar de
utmaningar som medlemsstaterna star infor efter brexit och tar inte hansyn till eventuella
senare forandringar av strategiskt beteende. Studiens resultat pekar ut ett antal effekter av
Storbritanniens uttrade ur EU:s natverksdynamiker och beslutsprocesser.

En aspekt som undersoks ar natverkscentralitet som mats med tre matt: grad (degree),
narhet (closeness) och 6msesidighet (betweennes). Dessa matt svarar pa fragor om bade
direkta och indirekta samarbetsmonster. Vad effektiviteten anbelangar kan formagan att
samla flera medlemsstater som annars star langt ifran varandra ha en positiv inverkan pa
effektiviteten i beslutsfattande processer. Om en aktér emellertid dras bort ur denna
dynamik kan detta ha en splittrande verkan pa systemet da ett antal medlemsstater dras
ifran varandra i avsaknad av ett sammanhallande kitt. Att bygga nya kretsar som ersétter
kopplingar till andra medlemsstater ar kostsamt nar det galler saval tid som resurser.

Ett viktigt resultat i studien &r att ett antal medlemsstater kommer att paverkas i hogre
grad an andra. Dessa ar Sverige, Irland, Nederlanderna och Danmark. De har starka
direkta natverksband (degree) till Storbritannien som de i nuléget inte kan kompensera
for genom andra tillgangliga indirekta band (closeness). Mer konkret okar antalet
natverkssteg mellan Sverige och andra medlemsstater i och med brexit. Ett annat minst
lika viktigt resultat handlar om férmagan att Gverbrygga avstand mellan andra
medlemsstater. Nar Storbritannien drar sig ur kommer vissa medlemsstater att starkas i
det avseendet. Det géller framst de stora staterna Tyskland, Frankrike och Polen som
kommer att stdrka sin centralitet i natverksdynamiken. Som namndes ovan finns &ven en
effektivitetsfaktor att beakta i natverksrelationerna vid ett brittiskt uttrade. Studien pekar
pa att brexit kommer att oka avstandet mellan flera medlemsstater och darigenom
forsamra natverkens effektivitet, savida inte medlemsstaterna hittar andra
natverksrelationer som kompenserar for Storbritannien.

| figuren nedan presenteras resultaten som méter medlemsstaternas grader av centralitet i
samtliga kommittéer och arbetsgrupper. Resultaten visar den grad av centralitet som varje
medlemsstat uppbar pre-brexit (bla) och post-brexit (rod). Ett par aspekter ar centrala:
brexit far verklig och kéannbar genomslagskraft pa natverksdynamiken. 15 av 27
medlemsstater paverkas i namnvard och signifikant grad. De som framst paverkas &r
medlemsstater som uppbér hog natverkscentralitet och som tidigare namnts berors
Sverige, Nederlanderna, Irland och Danmark mest. Vissa stater berors inte i ndgon
namnvird grad: Osterrike, Belgien, Grekland och Spanien.
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Figur 4.5 Medlemsstaternas grad av centralitet
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Kalla: Huhe, Naurin och Thomson (2017).

Nar det géller medlemsstaters formaga att komma i kontakt med andra — i diplomatisk
mening — avlagset beldgna medlemsstater visar figuren nedan att brexit inte genererar
samma genomslagskraft som i den tidigare figuren. Endast nio medlemsstater paverkas
negativt och signifikant och de redan tdta banden mildrar effekten av Storbritanniens
uttrade. Sverige, Irland, Nederlanderna, Danmark och Malta paverkas dock starkast,
vilket sdger oss att dessa medlemsstaters formaga att na och samarbeta med andra
medlemsstater som de initialt inte har direkta band till i hog grad betingas av
Storbritannien.
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Figur 4.6 Medlemsstaternas grad av narhet
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Kélla: Huhe, Naurin och Thomson (2017).

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

De natverk som utgér EU:s samarbets- och kontaktytor kommer naturligtvis att paverkas
nar en sa pass central aktor som Storbritannien drar sig ur. Dessa natverk utgor grunderna
for utbytande av information, forhandlingar om standpunkter och i forlangningen
skapandet av allianser och konsensusbyggande kring sakfragor. Situationen kommer att
forandras. Vissa medlemsstaters centralitet skjuts fram i kélvattnet av brexit — Polen,
Tyskland och Frankrike — medan andra kommer att fa storre avstand till andra
medlemsstater och se sin centralitet minska pa grund av brexit; Sverige, Irland,
Nederlanderna, Malta och Danmark.

Utdver analys av forandringarna for de individuella medlemsstaterna genomfors en
analys av natverken som sadana i arbetsgrupper. Tre matt tillampas: natverkens tathet
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(density), transivitet och genomsnittlig stiglangd (path length). Det forsta mattet, tathet,
maéter mangden av (potentiella) direkta band i ett natverk. N&tverkens densitet sjunker i
och med brexit, men det finns variation: i arbetsgrupper dar Storbritannien har varit
sérskilt centrala. Betraffande transivitet, vilket mater forekomsten av lokala kluster i
natverken, ar slutsatsen att den tydliga forekomsten av regionala kluster/grupper kommer
att besta efter brexit.

Ett intressant resultat i forhallande till radets 6vergripande funktionssatt efter brexit
fangas i mattet stiglangd (average path lenght). Utgangspunkten &r att om spridda natverk
ska fungera effektivt behovs satt dar olikartade aktorer kan na varandra. Den
grundlaggande idén handlar om att fanga hur manga aktérer man behdver kommunicera
genom for att fa kontakt med en fran sig sjalv avlagsen aktér. Denna genomsnittliga
stiglangd skulle 6ka avsevart efter brexit. Detta resultat pekar mot att radets natverk efter
brexit kommer bli allt mer separerat. For att uppratthalla effektivitet kommer
medlemsstaterna att behdva forandra sina natverk for att kompensera for britternas
uttrade.

Sammantaget &r slutsatsen av analysen av natverken i elva kommittéer och arbetsgrupper
att dessa efter brexit forblir regionala kluster men att de bli mer utstrackta och darmed
mdojligen mindre effektiva.

4.6 Rostmakt efter brexit

Det brittiska uttradet sammanfaller i tiden med de nya rostreglerna i radet. Med
Lissabonfordraget inférdes de nya rostregler som séger att det for majoritet kravs 55
procent av medlemsstaterna (15 stater i EU 27) omfattandes minst 65 procent av
befolkningen i EU. Dessa regler medfor en forstarkning av de stora medlemslandernas
rostvikt. FOor Tysklands vidkommande innebar de nya reglerna ndra nog en férdubbling
av det relativa rostinflytandet (Tallberg m.fl., 2011). Effekterna av brexit har nyligen
studerats i tva rapporter som bada tar hjalp av olika matematiska index for att studera
réstmakten i ministerradet. Kirsch (2016) anvander Banzhafs index, vilket enkelt uttryckt
visar hur ofta en given medlemsstats rost ar avgdrande for att andra omrdstningens utfall.
Enligt Kirschs berdkningar okar den relativa rostmakten for de kvarvarande storre
medlemsstaterna pa de mindre medlemsstaternas bekostnad nar Storbritannien lamnar
EU. Den stora vinnaren &r enligt indexet Polen, vars maktokning motsvarar ndrmare 29
procent jamfort med situationen fore brexit. Aven Sveriges position forbattras enligt
denna utrikning (se figur 4.8).1

! Kirsch (2016) har dven raknat pa vad som skulle ske om Skottland efter brexit blev EU-medlem. Om
Skottland skulle bli medlem vinner alla mindre medlemsstater (med farre &n tio miljoner invanare) dkad
rostmakt enligt utrdkningarna.
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Figur 4.8 Maktférskjutning i ministerradet efter brexit enligt Banzhafs index
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Kaélla: Kirsch (2016).

Kdczy (2016) anvander istallet Shapley-Shubiks index, som framst skiljer sig fran
Banzhafs index genom olika viktning for koalitioner. Skillnaderna vad galler
slutresultatet ar emellertid sma. Kdczys utrakningar speglar ocksa resultaten i Kirsch
(2016): Flertalet medlemsstater vinner pa brexit, men de mindre medlemsstaterna far det
samre an om Storbritannien ar kvar i unionen (se figur 4.9 pa nasta sida). Shapley-Shubiks
index har i litteraturen anvants inte minst for att berdkna medlemsstaternas tilldelning
frén EU:s budget? och i det avseendet &r det an fler lander som forlorar pé brexit. Orsaken
ar att EU:s budget da blir mindre eftersom Storbritannien trots sin rabatt &r en stor
nettobidragsgivare. Enligt berakningarna kan medlemsstater med befolkningar pd mindre
an 6 miljoner forlora sa mycket som 10 procent i forhallande till nuvarande tilldelning,
medan lander med befolkningar pa mellan 6 och 20 miljoner (Sverige och Nederlanderna)
fortfarande far det battre. Frankrike, Italien, Tyskland och i synnerhet Spanien &r
utrédkningarnas stora budgetvinnare.

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

Sammantaget visar tillgangliga berakningar av rostmakt i radet att det framst ar de stora
medlemsstaterna som far en 6kad rostvikt. Eftersom de nya rostreglerna innehaller
befolkningsméangd far aven framtida befolkningsutveckling i medlemsstaterna betydelse.
Dessutom bor tillaggas att det alltjamt &r viktigt att komma ihag att rostvikten i sig inte
genererar ett specifikt inflytande utan att det i stor utstrdckning handlar om var
medlemsstaterna positionerar sig i olika sakfragor.

4.7 Avslutning

Intervjuer och 6vriga studier pekar pa Storbritanniens forandrade roll i EU 6ver tid och
gradvis har britterna tenderat att hamna pa den férlorande sidan i omrostningar. Man har
ocksa blivit mer ensam i sina positioner. Samtidigt visar studier att utfallen i
beslutsprocesser inte sarskilt ofta skulle ha blivit patagligt annorlunda. Dock skulle
politikens inriktning bli delvis en annan. Precis som har betonats i intervjuerna finns
resultat som pekar mot att utfallen utan britternas néarvaro skulle ha inneburit mer
reglering och hogre subsidier. Kanske nagot férvanande gar det inte att saga om besluten
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utan britternas narvaro skulle inneburit mer eller mindre integration. Det séger dock inte
att utfallet per automatik behdver vara sa i framtiden. Dessutom handlar ministerradets
dynamik mycket om vilka sakfragor som kommer att std pa dagordningen. Som betonats
deltar britterna i dagslaget inte i flera av de centrala politikomraden som befinner sig
under stark utveckling.

Nar det galler ministerradets 6vergripande funktionssétt efter brexit finns det lite motsatta
tendenser. A ena sidan det faktum att britterna oftare &n andra hamnar pé& den forlorande
sidan samt att intervjuerna betonar att britterna inte sallan har intagit nagot av
ytterkantspositioner. Det skulle tala for att radet far nagot mer homogena preferenser,
vilket bér kunna underlatta beslutsfattandet. A andra sidan visar analysen av natverksdata
vilken central aktor Storbritannien har varit i natverken och att dessa kan komma att
fungera sémre. Atminstone tills medlemsstaterna — efter det brittiska uttradet — har funnit
nya former.

For Sveriges vidkommande &r det uppenbart att en néra allierad partner ldmnar unionen.
Precis som betonas i intervjuerna visar alla undersokningar att Sverige tenderar att ligga
nara Storbritannien. Det galler saval i faktiska omrostningar som i de positioner man har
intagit i beslutsprocessernas gang. Dar ar Sverige det land som &r mest likt britterna.
Brexit paverkar ocksa Sveriges natverkskapital patagligt. Nar britterna lamnar tappar
Sverige inte bara en ndra partner utan ocksa en viktig "brygga” till andra medlemsstater 1
natverken. En central uppgift i syfte att sékerstalla Sveriges framtida inflytande i
framtidens EU efter brexit blir darfor att intensifiera och sékerstalla att resurser finns for
att etablera nya téta relationer med andra medlemsstater.

En aspekt som kommer upp i flera intervjuer med EU-ambassaddrerna ror balansen
mellan medlemsstaterna i radet. Flera av de intervjuade tar upp den fransk-tyska axeln
och menar &ven att balansen mellan de bada stora landerna kommer att rubbas nar
britterna lamnar. Det leder ocksa in pa vad som hander med konstellationer och séa kallade
likasinnade-grupper som opererar inom de olika politikomradena — och som enligt vissa
i allt hogre grad tycks dominera arbetet i ministerradet. Bland de intervjuade ar populara
konstellationer och enskilda lander de nordiska l&nderna, Nederldnderna, de baltiska
staterna samt Tyskland. Tyskland pekas ut som en central aktor i framtiden, men manga
av de intervjuade satter fragetecken for landets handlingsférmaga i radet. Aterkommande
papekas att det ar skillnad pa det tyska ledarskapet i EU pa den hogsta nivan i Europeiska
radet och i radets lagre formationer. Resultaten fran analysen av natverken i radet pekar
mot att de stora kvarvarande medlemsstaterna far en alltmer central betydelse. Likasa
pekar de formella berdkningarna av forandringen av rostmakt i radet pa att de storsta
landerna vinner i rostmakt efter brexit. Det blir darfor angelaget for mindre stater att knyta
band och natverk med storre stater som forutom att vara viktiga aktorer i sig sjalva ocksa
kan fungera som “’bryggor” i samarbetet som helhet.

Hur medlemsstaterna framéver kommer att interagera i radet gar inte att sakert fastsla. En
for Sverige viktig aspekt av brexit ar forhallandet mellan EU27 och eurozonen. Det har
inte berorts i detta avsnitt, men behandlas utforligt i kapitel 8. VVad som forefaller klart &r
att Sverige for att sékerstalla sitt inflytande i EU behdver gora aktiva stallningstaganden
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i saval sakfrdgor som nar det galler samarbetsmonster. Givetvis kommer de
aterkommande nationella valen att ha stor betydelse for vilka regeringar som bildas och
det kommer i sin tur att ha béaring pa hur samarbeten utvecklas, dven i radet. Mycket tyder
dock pa en framskjuten roll for de folkrikaste medlemsstaterna, sarskilt den allra
folkrikaste. Det ar dock viktigt att betona, precis som bade natverksanalysen och
intervjuerna vittnar om, att det kan vara nagot riskfyllt att bara investera i vissa forstarkta
bilaterala relationer. EU-samarbetet spanner dver manga sakomraden och ett effektivt
EU-arbete kommer &dven i fortsattningen att bygga pa att pa ett lyhort och strategiskt satt
kunna uppratthalla manga olika relationer. Varje beslut i radet baseras pa breda
kompromisser mellan medlemsstaterna. Det racker darfor inte att peka ut enbart vissa
ldnder som enda tankbara samarbetspartner. Vad som framkommit i analysen &r samtidigt
att det ar Sverige och ett antal andra geografiskt néaraliggande lander som tenderar att
forlora mest pa att Storbritannien lamnar EU. Man kan bade forestélla sig att starka
banden med dessa lander och bilda likasinnade-grupper dar det behdvs. Men ibland kan
ocksa den motsatta strategin — att soka samarbete med lander langre bort — vara att
foredra. Detta bor sjalvfallet bestammas av vad man vill uppna. Oavsett val av strategi
bor det dock finnas resurser for EU-arbetet pa saval kort som lang sikt. Dessutom &r det
— for att bli en trovardig aktor — viktigt att fora en sammanhallen europapolitik.
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5. EU-domstolen

5.1 Inledning

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

Som beskrivs nedan innebdr EU-domstolens tolkningsmetod att det kan racka med att
stater har nagon form av mojlighet att framfora sina synpunkter i EUD for att de ska
kunna paverka unionsrattens utveckling. Om en brittisk intervention i ett framtida mal,
som gors inom ramen for ett framtida handelsavtal som landet har med EU, erbjuder den
I6sning som EU-domstolen foredrar kan dess interventionsstatus i EU-domstolen ge
landet inflytande Gver unionsréttens utveckling trots att Storbritannien inte langre &r
medlem i EU. Detta kan mojligen framsta som apart, men det bér da paminnas om att
EU-domstolens tolkningsmetod utgar fran vilken rattslig losning som forefaller bast i
ljuset av hur domstolen tolkar EU-fordragen. Med det sagt kommer merparten av det har
kapitlet att d4gnas at att visa att EU-domstolen &r en politisk arena och att det darfor ar
viktigt att tdnka strategiskt kring hur medlemsstaterna anvander domstolen. Inte minst
visar exemplet Storbritannien att landet har haft god insikt om vilka mdojligheter
medlemsstaten har att gora sin rést hord i domstolen.

| detta kapitel redogors inledningsvis for de mojligheter medlemsstaterna har att paverka
unionsrattens utveckling genom interaktion i EU-domstolen. Parallellt med denna
redogorelse visas hur Storbritannien har anvant domstolen under perioder av sitt
medlemskap. Avslutningsvis diskuteras vilken paverkan brexit kan ha pd EU-domstolen
och hur Sverige kan forhalla sig till EUD for att bidra till att unionsratten féljer en
onskvard utveckling i ljuset av svenska intressen.
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5.2 Medlemslandernas mojligheter att paverka unionsrattens utveckling i
domstolen

5.2.1 Talan om ogiltighet

Enligt artikel 263 i Fordraget om Europeiska Unionens Funktionssatt (FEUF) har
medlemsstaterna, Europaparlamentet, ministerradet och Europeiska kommissionen ratt
att vacka talan i EU-domstolen och be den granska lagenligheten av EU-lagstiftarens
rattsakter. Bestammelsen innebdr att EU-domstolen &r den institution som avgér om EU-
lagstiftarens rattsakter ar forenliga med innehallet i de férdrag som EU:s medlemsstater
har kommit dverens om.

| detta avsnitt redovisas hur manga mal som ror giltigheten av lagstiftning som har
avkunnats i EU-domstolen sedan Sverige blev medlem i EU.? Statistiken har tagits fram
eftersom medlemsstaternas ogiltighetsmal bland annat aterspeglar vilka fragor som ar sa
centrala for staterna att de har valt att vanda sig till EU-domstolen for att fa en
laglighetsprévning av dem. Det ska dock papekas att det kan finnas olika skal till bade
varfor medlemslander véacker och varfor de inte vacker ogiltighetsmal i EUD trots att
fragan ar central for dem. Statistiken bor darfér beaktas som en indikation pa att
medlemsstaterna har varit missnojda med unionslagstiftningen. Det forekommer ocksa
situationer da staterna kan vara skyldiga att driva vissa mal till EU-domstolen, genom att
deras parlament kraver det.

Figur 5.1 pa nasta sida visar att Spanien ar det land som oftast véacker talan i EU-
domstolen om ogiltighet och bestrider giltigheten av EU:s lagstiftning, med nérmare ett
mal per ar.* Efter Spanien kommer Storbritannien, foljt av Tyskland, Frankrike,
Nederlanderna och Italien. Sverige kommer pa sjunde plats, men det ska tillaggas att de
svenska malen vacktes endast ndgot ar efter det svenska EU-intradet och ror hur
fiskekvoterna i anslutningsfordraget skall tolkas. Efter 1999 har Sverige inte vackt nagon
talan i EU-domstolen angéende lagenligheten av EU:s lagstiftning.®

Storbritannien har drivit 4 ogiltighetsm&l som ror arbetsratten,® 4 mal som rér granser,
information och sékerhet,” 2 som bestrider lagenligheten av inrittandet av EU-
myndigheter.2 1 6vrigt har ett mal handlat om jordbruk och fiske,® ett om
tjanster/etablering,'® ett om export till tredje land! och slutligen ett om transport.!? Vid
en jamforelse mellan de brittiska och de spanska ogiltighetsmalen, rér Storbritanniens

3 Observera att beslut undantas fran statistiken.

4 Statistiken har tagits fram genom sékningar pa ogiltighetstalan pd EU-domstolens hemsida.

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

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

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

° C-66/04.

10.C-507/13. EUD avskrev malet.

11 C-150/94.

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

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

5.2.2 Medlemsstaternas observationer i samband med forhandsavgéranden

Medlemsstaterna har enligt EU-domstolens protokoll nr 3, artikel 23, rétt att 1amna
skriftliga observationer till domstolen om hur de anser att den rattsliga fragan ska lésas.
Forfarandet ger sdledes medlemsstaterna mojlighet att lamna synpunkter pa hur
unionsratten ska tolkas i det aktuella fallet. Enligt Cramér m.fl. (2016) (se figur 5.2 pa
nasta sida) ar Storbritannien det land som oftast lamnar synpunkter pa de réattsliga
fragorna inom ramen for artikel 267 FEUF (begaran om forhandsavgorande).
Datainsamlingen som ligger till grund for rapportens slutsatser innefattar en kvalitativ
kodning av 3 845 rattsliga fragor stallda till EU-domstolen under aren 1997-2008.
Studien mater inte antalet observationer fran medlemslanderna utan istallet antalet
synpunkter pa de rattsliga fragorna. Inom ramen for en och samma observation kan med
andra ord flera synpunkter pa rattsliga fragor forekomma.
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Figur 5.2 Medlemsstaternas observationer 1997-2008
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Kalla: Cramér m.fl. (2016).

Statistiken visar att den brittiska regeringen dr mest aktiv bade nar det géller observationer
av mal som kommer fran de egna domstolarna och i fraga om mal som hanvisas till EU-
domstolen frdn andra medlemsstaters domstolar (jamfor figur 5.3 pa nasta sida).
Statistiken tyder pa att Storbritannien betraktar EUD som ett slags politisk arena, dar
deltagande ger majlighet att paverka unionsrattens utveckling.

Studien visar ocksa ett monster éver hur medlemsstaterna respektive EU-institutionerna
tolkar EU-rétten utifran sina specifika perspektiv. I rapporten gérs skillnad mellan a ena
sidan preferensen for “Mer Europa” och & andra sidan for “Bibehalla nationell
suverdnitet”. De tva preferenserna har uttolkats genom att observationerna i de studerade
rattsfallen har analyserats och kvalificerats. Forskarna identifierar en, inte ovéntad,
skillnad mellan EU-institutionernas preferens for Mer Europa och medlemsstaternas
preferens for att Bibehalla nationell suveranitet.
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Figur 5.3 Medlemsstaternas observationer i externa forhandsavgéranden, 1997—2008
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Kalla: Cramér m.fl. (2016).

Enligt statistiken ar Polen det land som &r mest for Mer EU (ca -1 i medelvarde) medan
Irland och Tyskland &r mest for att Bibehalla nationell suveréanitet (ca -5 i medelvarde).
Storbritannien ligger nara Sverige (ca -3 i medelvarde). Ovriga lander som ligger
forhallandevis nara Storbritannien och Sverige ar Frankrike, Spanien, Italien, Osterrike
och Nederl&dnderna.

Forfattarna har inte kunnat konstatera vad som avgor varfor en medlemsstat foredrar Mer
Europa eller att Bibehalla nationell suveranitet. Det enda tydliga monstret &r att de nyare
medlemsstaterna tenderar att féredra Mer Europa jamfort med de aldre medlemsstaterna.
Vidare finns nagra intressanta skillnader mellan likasinnade medlemsstater. Irland &r mest
for att Bibehalla nationell suveranitet (-6 i medelvéarde) och ligger ocksa langt ifran
Storbritannien. | ett nordiskt perspektiv ar Sverige mest for Mer Europa medan bade
Danmark och Finland i sina synpunkter har foresprakat mer Bibehalla nationell
suveranitet (mellan -4 och -5 i medelvérde).
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Figur 5.4 Medelvarde av medlemsstaternas syn pa europeisk integration, 1997-2008
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Kalla: Cramér m.fl. (2016).

Rapporten har ocksa studerat vilka politikomraden som har foranlett flest observationer
fran medlemsstaterna (se figur 5.5 pa nasta sida). EU-domstolen har mottagit flest
synpunkter pa omradet fri rorlighet av kapital, foljt av konsumentskydd, fri rérlighet av
tjanster, etableringsratten, fri rorlighet av arbetstagare, transport, miljo, fri rorlighet for
varor, skatter, sociala rattigheter, konkurrens, jordbruk och sist tullunionen.

5.2.3 Forhandsavgdranden

Enligt artikel 267 FEUF ar EU-domstolen behdrig att meddela forhandsavgéranden
angaende tolkningen av fordragen och giltigheten och tolkningen av rattsakter som
beslutas av unionens institutioner, organ eller byraer. Nér en sadan fraga uppkommer vid
en domstol i en medlemsstat far den domstolen begéara att EU-domstolen meddelar ett
forhandsavgorande. Om en sadan fraga uppkommer i den sista instansen i medlemslandet
ar den nationella domstolen skyldig att begara ett forhandsavgorande fran EU-domstolen.
Forfarandet syftar till att skapa en form av dialog mellan de nationella domstolarna och
EU-domstolen om tilldmpningen av unionsréatten.
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Figur 5.5 Antal observationer éver tid och politikomrade, 1997-2008
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Kalla: Cramér m.fl. (2016).

| figur 5.6 pa nasta sida visas att de tyska domstolarna oftast begar forhandsbesked fran
EU-domstolen, foljt av Nederlanderna och dérefter Storbritannien. Italien, och
forvanande nog aven Osterrike, som ocksa ligger hogt upp i statistiken. Anledningen till
att Osterrike forvanar 4r att landets befolkningsmangd ar relativt liten i forhallande till
ovriga medlemsstaters. Till skillnad fran statistiken dver ogiltighetsmal och observationer
kan medlemsstaternas befolkningsméngd forklara variationen i begéarda forhandsbesked
fran de nationella domstolarna i medlemslanderna eftersom antalet mal i domstolarna i
viss utstrackning aterspeglar befolkningsméangdens storlek.

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

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

De svenska ogiltighetsmalen, med undantag for de tre tidiga fiskerimalen som namns
ovan, handlar om 6ppenheten i EU:s besluts- och rattsprocess. De mal som Sverige har
drivit i EU-domstolen har i forsta hand rort en prévning av giltigheten av beslut. Att driva
mal om tillgangen till EU-institutionernas handlingar ar en tydlig prioritering fran
Sveriges sida. Den férordning som Sverige lagger till grund for sina rattsprocesser
forhandlades fram med stor framgang under det svenska ordfdrandeskapet 2001.%3

13 Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens
tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionen handlingar.
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De svenska malen handlar om enskildas mojligheter att fa tillgang till handlingar som ror
lagstiftningen®4, om tillgang till handlingar som ror rattsliga processer®®, och om tillgang
till handlingar som upprittats av medlemslanderna®®. Det kan konstateras att i samtliga
mal som Sverige har drivit och som ror enskildas tillgang till handlingar fran EU:s
institutioner har Storbritannien intervenerat pa den svenska motpartens sida.

5.4 Analys och diskussion

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

Var studie visar att Storbritannien hor till de medlemslander som ofta bidrar med sin input
till EU-domstolen vad galler tolkningen av unionsratten. Denna input sker bland annat
genom de ogiltighetsmal landet driver, de synpunkter pa rattsliga fragor som lyfts av den
brittiska regeringen i samband med férhandsavgoranden och genom att de brittiska
nationella domstolarna i relativt hog grad begéar forhandsbesked fran EUD. Som tidigare
namnts kan endast skillnaden i antal begaranden om férhandsavgoranden forklaras av
landernas varierande befolkningsmangder. Vad betraffar de ovriga kanalerna till
inflytande i EU-domstolen har medlemslanderna teoretiskt sett lika stora mojligheter att
gora sina roster horda for att paverka unionsrattens utveckling, da de har samma stéllning
i EUD.Y" (Ddremot kan landernas storlek av naturliga skal paverka de resurser de kan
lagga pa att utéva inflytande i olika rattsliga sammanhang.) | princip borde darfor ocksa
samtliga medlemslander ha ett lika stort intresse av att lata EUD prova fragor som &r
viktiga for dem, om landerna har nagonting att vinna pa att fa till stand en rattslig
provning.

Nar skillnaderna i hur medlemslanderna anvander EUD ér stora tyder det pa strukturella
skillnader i syn och i hur de organiserar sig i forhallande EU-domstolen. | det foljande
diskuteras nagra tankbara forklaringar som utgar fran den vetenskapliga diskussionen om
EUD.

14 C-39/05P, det sa kallade Turco-malet.

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

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

17 Det enda undantaget, nar det galler landernas stallning i EUD, &r att de sex storsta medlemslanderna,
inklusive Storbritannien, har var sin permanent generaladvokat medan dvriga generaladvokater utses pa
lika villkor mellan de mindre medlemsstaterna, enligt ett roterande system.
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En tankbar forklaring till varfor Storbritannien i relativt hog utstréackning har vant sig till
EUD for att be om en rattslig provning &r att de marknadsliberala landerna tenderar att
gynnas av EUD:s rattspraxis. Scharpf (1999; 2010) visar att EU-domstolens rattspraxis
oftare resulterar i marknadsframjande, snarare an i marknadsbegréansande atgarder. Med
sin rattspraxis har EUD starkt enskildas rattigheter genom att framja liberal politik, till
priset av marknadsbegransande atgarder och medlemsstaternas majligheter till
omfdérdelningspolitik. Enligt Scharpf tog denna utveckling fart forst nar Storbritannien,
Irland och Danmark 1973 anslot sig till EU, eftersom landernas intrade kom att paverka
den politiska dynamiken. Vidare menar forskaren att det inte kan konstateras att det ar
domarnas preferens som styr rattspraxis i en integrationsvénlig riktning (det vill sdga det
ar inte  forekomsten av  marknadsliberala  domare  som  paverkar
liberaliseringsutvecklingen av unionsratten) utan snarare den omstandigheten att
“liberaliseringsmodellen” dr inbyggd i systemet. Ett exempel pa detta ar att de fragor som
hanskjuts till EUD oftast representerar sadana som innehaller en intressekonflikt som
direkt paverkar den europeiska integrationen (Scharpf, 1999; 2010). Det kan handla om
foretaget som vill etablera sig i andra medlemsstater och som darfor utmanar de nationella
reglerna i EUD. Slutsatsen blir att fragebatteriet till EUD inte sarskilt ofta kommer att
aterspegla intressen som stodjer nationell ratt. Men dven om Storbritannien hor till de mer
marknadsliberala medlemslanderna har EUD:s svar inte alltid varit tillfredsstéllande fran
brittisk horisont. Det verkar dock inte ha hindrat landet fran att fortsétta att driva mal i
EUD.

Det bor ocksa papekas att det inte ar alla som haller med om att EUD sa tydligt har dgnat
sig at marknadsframjande rattskipning. Perspektivet att EUD ar ett exempel pa att
internationella réattsliga organ pa vissa omraden kan spela en viktig roll for att ingjuta ett
socialt element i transnationella handelsregimer forekommer ocksa. Enligt Caporaso och
Tarrow (2009) é&r arbetstagarnas rattigheter, dar EUD genom sin rattspraxis, har
framtvingat ett skydd for EU-migranters sociala intressen ett bra exempel pa detta.
Forskarna visar, om an med stdd i ett begransat antal fall, hur EUD har tvingat
medlemsstater att Oppna inte bara sina arbetsmarknader utan &ven sina
socialforsakringssystem for EU-migranter och deras familjer. Som framkommit i brexit-
debatten  ar  Storbritannien  starkt  kritiskt  till  rattsutvecklingen  pa
socialforsakringsomradet.

| den rattsvetenskapliga diskussionen forklaras EUD:s integrationsvanliga och
marknadsframjande bidrag pa ett nagot annorlunda satt &n i den statsvetenskapliga, dven
om slutsatserna ar likalydande. Fran rattsvetenskapens hall pdminner man om att
unionsratten, och i synnerhet fordragen, ar ett forhandlingsresultat med den effekten att
den innehéller manga oprecisa bestimmelser och allmanna malsattningar som maste
konkretiseras i den faktiska réattstillampningen (Hettne, 2008). EUD har 16st detta genom
att tillampa sin egen tolkningsmetod, som bland annat inbegriper den sa kallade
andamalsorienterade eller teleologiska tolkningsmetoden. EUD har salunda uttalat att
man ska beakta inte bara bestimmelsens lydelse utan ocksa dess sammanhang och de
syften som efterstravas med den.'® Som redan namnts finns det ingenting motstridigt i

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

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

Oavsett om man star pd EU-domstolens sida betraffande dess tolkningsmetod och
slutsatser i konkreta avgoranden eller ej, &r det ostridigt att EUD enligt géllande fordrag
har sista ordet ndr det ogaller att tolka EU:s fordrag inklusive hur
sekundarrattslagstiftningen forhaller sig till dem. Under den studerade perioden (1995
2016) har Storbritannien utmérkt sig ndr det galler att be EUD préva hur EU-
lagstiftningen forhaller sig till primarratten. Att Storbritannien lamnar EU kan komma att
innebara att farre fragor om anvéandandet av rattslig grund och lagstiftningens
proportionalitet utreds av EUD. Ytterst sett kan detta vara negativt for EU:s legitimitet,
det vill saga om beslutsfattarna tanjer pa fordragets granser pa ett satt som inte far stod
av EU:s medborgare.

Avslutningsvis ska nagonting sagas om de rattskulturella skillnaderna som finns i
medlemsstaterna och som kan férklara hur de anvander EU-domstolen. Som papekats
tidigare tillhor Sverige de medlemsstater vars konstitutionella system innebér att den
judiciella makten har, relativt sett, lite att séga till om. | andra medlemslander méter de
politiska besluten standigt motstand av en balanserande judiciell makt. Det tyska
exemplet ar det mest extrema eftersom den tyska forfattningsdomstolen har en sérskilt
stor lagprovningsratt. Att Sverige har en forhallandevis lagmald rost i EU-domstolen nar
det kommer till lagprévning, ar darfor kanske inte sa konstigt. Ett skal kan vara bristande
politisk vilja att l1ata EUD lagpréva politiska beslut, ett annat skél kan ha med bristande
resurser att gora.

5.5 Slutsatser

Som namnts ovan har Storbritannien varit en aktiv aktor i EUD vilket ofrankomligen
innebér att brexit kommer att minska medlemsstaternas totala aktivitet i EUD, givet att
halrummet inte fylls genom att nagon annan medlemsstat kompenserar for britternas
minskade aktivitet. | kapitlet indikeras att Storbritanniens uttrdde ur EU kommer att
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markas i de mal som EUD far att avgora, aven om det inte ar troligt att det kommer att
rora sig om nagon markant skillnad. P& sa satt kan aven EU-domstolens rattspraxis
komma att paverkas, om an i marginell grad. En konkret paverkan pa rattspraxis tros bli
att farre mal som rér ramarna for EU:s befogenheter, inklusive huruvida EU:s atgarder ar
proportionerliga, kommer att hanskjutas till domstolen inom ramen for en
ogiltighetstalan. Aven om de brittiska ogiltighetsmalen inte ar avsevirt fler till antalet
jamfért med andra medlemslanders, ar de typiska for landets kontinuerliga arbete med att
hélla EU i schack” genom att utmana ramarna for EU:s befogenheter i domstolen.
Storbritannien ser med andra ord ut att anvdnda EUD som en institution som balanserar
den politiska makten, i ett klassiskt maktdelningsperspektiv, dar en central del av dess
verksamhet &r att kontrollera att EU inte gar utéver de befogenheter som fordragen
tilldelar unionen. Trots manga medlemslanders ovana av att lata politiska beslut
laglighetsprévas av den judiciella makten, bér samtliga medlemslédnder anvanda de
strukturer for ansvarsutkravande som star till buds inom EU i de fall EU:s
maktbefogenheter befaras missbrukas. Enligt EU-rdtten har EU-domstolen rollen att
prova lagligheten i EU:s réttsakter.

For att realisera en sadan domstolsprovning ar det avgorande att det finns strukturer i
medlemsstaterna for att fanga upp diskussioner redan pa forhandlingsstadiet i de fall det
pa allvar ifragasatts huruvida de forhandlade atgarderna legat inom EU:s befogenheter,
ar proportionerliga samt star i 6verensstammelse med subsidiaritetsprincipen och EU:s
stadga for grundldggande rattigheter. Efter en ndrmare granskning och bedémning av
dessa fall far fragan lamnas over till den politiska nivan for avgérande om huruvida en
réattslig provning av EU-domstolen ska begéras.

I anslutning till resonemanget om EU-domstolens roll i EU:s konstitutionella system &r
det vart att pAminna om vikten av att medlemslanderna gor oberoende rattsliga analyser
av kommissionens lagforslag. Att denna fraga har koppling till brexit visas genom
vittnesmalen om att de brittiska tjanstemannen har tillfort rattslig kompetens till i
synnerhet forhandlingsbordet i ministerradet. Det ar vasentligt att den réattsliga analysen
inte gar forlorad i foérhandlingsunderlaget, inte minst om man vill motverka att de
politiska besluten blir foremal for laglighetsprovning i EU-domstolen. Helst bor
regeringen, liksom de brittiska foretrddarna, gora grundliga och oberoende réttsliga
analyser av sin forhandlingsstandpunkt och lata dem inga som underlag i forhandlarnas
instruktioner. Att strategiskt forhalla sig till EUD:s (och Europadomstolens) tidigare
rattspraxis redan pa forhandlingsstadiet starker den svenska standpunkten samt
underlattar ett eventuellt efterspel i EU-domstolen, eftersom domstolen i sina
bedémningar soker efter koherenta I6sningar i forhallande till tidigare rattspraxis.
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6. Europeiska radet

6.1 Inflytande i Europeiska radet

Europeiska radet anger fardriktningen for EU genom sina riktlinjer for unionens arbete.
Efter Storbritanniens uttrade kommer Europeiska radet att métas i en konstellation av 27
stats- och regeringschefer istallet for 28.

Artikel 15.1 FEUF slér fast att:

Europeiska radet ska ge unionen de impulser som behévs for dess utveckling och bestamma
dess allménna politiska riktlinjer och prioriteringar. Det ska inte ha négon lagstiftande
funktion.

Vidare slar artikel 15.2 fast att:

Europeiska radet ska sammantrada tva ganger per halvar efter kallelse av sin ordférande.
Om dagordningen kraver det, kan Europeiska radets medlemmar besluta att var och en
bitrads av en minister och, nér det galler kommissionens ordférande, av en ledamot av
kommissionen. Om situationen kraver det, ska ordféranden sammankalla ett extra mote i
Europeiska radet.

Vilka stater ar da framgangsrika i Europeiska radet? Studier visar att regeringschefernas
forhandlingsmakt i Europeiska radet kan harledas fran tre kallor: medlemsstatens
strukturella och sakfragespecifika makt, den institutionella miljon samt regeringschefen
sjdlv. Medlemsstatens aggregerade makt definieras av dess territorium,
befolkningsmangd, ekonomiska styrka, militira formaga, politiska stabilitet och
administrativa makt samt den sakfragespecifika makten som definieras av dess resurser,
engagemang och handlingsalternativ inom ett sarskilt omrade. Maktfordelningen
paverkas ocksa av den institutionella miljon, enhallighet som beslutsprincip ger alla parter
samma formella ratt att blockera forslag. Regeringscheferna kan dessutom genom sin
person forstarka eller forsvaga forhandlingsmakten hos den medlemsstat de representerar.
Vittnesmal fran deltagare i Europeiska radet ger vid handen att det ar den forsta
dimensionen — den strukturella makten — som trots allt & mest avgorande. De stater som
har storst fordelar ar saledes Frankrike, Tyskland och Storbritannien. (Tallberg, 2007).

Storbritannien har pa senare tid dragit sig mer och mer tillbaka fran EU-samarbetet, vilket
blev allt tydligare under premidarminister David Cameron. En beskrivning som ibland
anvéands for att beskriva Storbritannien i EU-sammanhang generellt dr “en besvirlig
partner”, vilket ocksd kan anvédndas for dess roll i Europeiska radet. Av intervjuerna
bekréaftas bilden av att Storbritannien under senare ar dven dar har varit timligen isolerat
och stundtals uppfattats som besvérligt.
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Europeiska radet har under senare ar mer an nagot annat hanterat kriser, forst vad galler
den ekonomiska och finansiella krisen och pa senare ar ocksa flyktingfragan.
Storbritannien har inte heller har spelat nagon framtradande roll, mycket pa grund av de
undantag man har pa dessa omraden.

Aven om britterna inte har spelat ndgon avgérande roll for de senaste arens krishantering
ar det svart att bortse fran Storbritanniens tyngd och storlek néar det galler det utrikes- och
sakerhetspolitiska omradet. | intervjuerna framkommer ocksa att britterna har spelat en
viktig roll for EU:s utrikespolitik.

6.2 Maktbalansen i Europeiska radet efter brexit

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

Som konstateras i vara intervjuer ar Tysklands centrala roll for EU-samarbetet, i
synnerhet i Europeiska radet, idag obestridd aven om bilden av Tyskland blir ngot mer
nyanserad om man ser till det dagliga forhandlingsarbetet i radet. Landets roll som
krishanterare under senare ar gar inte att bortse ifran — vilket har blivit sarskilt patagligt
sedan den ekonomiska och finansiella krisen med bdrjan 2008 — och forbundskansler
Angela Merkel &r i dagslaget den dominerande kraften. Den tysk-franska axeln beskrivs
av manga som nagot forsvagad under senare ar men den finns alltjamt dar.

Vid en forsta anblick ser det ut som att Tyskland — som ett av de stora kvarvarande
landerna — starker sin roll efter brexit. Man har emellertid haft nytta av Storbritannien i
en rad fragor, inte minst i budgetfragor (Zuleeg, 2014). Tyskland &r dven en ekonomisk
maktfaktor, men kan inte méata sig med Storbritannien som utrikes- och sakerhetspolitisk
aktor. Saval Tyskland som Frankrike har ocksa anvént Storbritannien som en sinsemellan
balanserande kraft (Oliver, 2014). Den sammantagna bilden som framtrader i intervjuerna
ar dock att det tyska inflytandet sannolikt kommer att besta aven efter brexit. ”Tysklands
roll blir starkare och alla maste forhalla sig till Tyskland”.

Pa langre sikt kan brexit paverka maktbalansen och darmed ocksa vilka fragor som EU
kommer att driva. Maktcentrum i EU kan komma att flyttas saval soderut som Gsterut
(Zuleeg, 2014) och uppdelningen av medlemsstaterna i olika block inom EU -
exempelvis mellan nord och syd, st och vast, frihandelslander mot mer protektionistiskt
orienterade lander — kan forstarkas (Oliver, 2014).
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6.3 Slutsats for Sverige

For svensk del &r det svarare att beddma de direkta konsekvenserna av Storbritanniens
franvaro i Europeiska radet. Dynamiken dar ar i hdg grad beroende av de stats- och
regeringschefer som representerar sina respektive medlemslander samt vilka fragor som
behandlas. Om fragor kommer upp déar britterna har haft stark samsyn med Sverige, ar
den uppenbara konsekvensen att ett stort lands rost helt enkelt inte l&ngre finns dar som
stod. Franvaron av britterna torde darfor, inom 6éverskadlig tid, bli mest markbar for
Sverige pa det utrikespolitiska omradet.
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7. Europeiska utrikestjansten

7.1 Inledning

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

7.2 Europeiska utrikestjansten EEAS

Lissabonfordragets artikel 27:3 definierar EEAS roll sa har:

Nar unionens hdga representant uppfyller sitt mandat, ska han eller hon stodja sig pé en
europeisk avdelning for yttre Aatgarder. Denna avdelning ska samarbeta med
medlemsstaternas diplomattjanster och ska besta av tjansteman fran berérda avdelningar
inom radets generalsekretariat och kommissionen samt utsand personal fran
medlemsstaternas nationella diplomattjénster.

Utrikestjansten bestar av tjansteman fran ministerradet och Europeiska kommissionen
samt utstationerade diplomater fran medlemsstaterna. EEAS maste ha staternas stod for
att representera unionen, vilket medfor att man maste balansera koordinering mellan
medlemsstaterna och andra EU-organ. Beslut som beror externa relationer tas i regel
genom enhallighet i ministerradet.

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

7.3 Storbritanniens betydelse for EEAS och Gusp

Intervjuerna vittnar om att Storbritanniens betydelse for EEAS for det forsta grundar sig
i den omvittnat hoga kvaliteten pa de brittiska diplomater som &ven innehar hoga poster
I organisationen, vilken darigenom har kommit att praglas av brittiskt kunnande och
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tankande. For det andra har Storbritanniens agerande genom de konkreta insatserna pa
den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitikens omrade haft betydelse for EEAS
arbete. Eftersom de externa relationerna i sd hog grad baseras pa enhéllighet ar den
medvetenhet om vikten av goda forberedelser och den omvittnade skicklighet som
utmérker brittiska tjansteman nagot som vardeséatts (European Policy Centre, 2016).

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

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

7.3.1 Konkreta insatser

Storbritannien var en av de centrala arkitekterna och impulsgivarna vid inrattande av den
gemensamma europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken, i mycket som ett resultat av
Balkankriget pa 90-talet. Storbritannien har dartill varit en viktig deltagare och
bidragsgivare vad galler de gemensamma forsvarsinsatserna, sarskilt i de tidiga
gemensamma insatserna pa Vastra Balkan och nyligen aven nar det géller att bekampa
pirataktiviteterna vid Afrikas horn. Storbritannien har ocksa varit en viktig aktor vid
uppréttandet av sanktionerna mot Syrien och har agerat tydligt for enighet i EU:s
sanktionspolitik mot Ryssland (Koenig, 2016). Precis som Sverige har Storbritannien
aven gett betydelsefulla bidrag till utvidgningspolitiken. Allt sedan premidrminister
David Cameron tog éver har Storbritannien dock distanserat sig fran de gemensamma
forsvarsangeldgenheterna och av de fem stérsta medlemsstaterna bidrar man nu minst till
militdra insatser. Vad géller civila uppdrag hamnar Storbritannien efter Tyskland,
Holland, Polen, Sverige, Frankrike och Finland. Detta har inneburit ett stGrre brittiskt
fokus pa bilaterala arrangemang och Nato. Storbritannien har dven i ministerradet hindrat
Okat militart samarbete och integration inom ramarna for det permanenta strukturerade
samarbetet, Pesco®® (Shahin, 2016).

7.4 Storbritanniens relation och férhallningssatt till EEAS

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

19 Permanent Structured Cooperation.
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arbete. Det innebar att man ska sakerstélla en balans mellan bibehallet mellanstatligt
inflytande 6ver EEAS:s forehavanden och en tillrackligt distanserad position fran vilken
Storbritannien kan dgna sig at sina egna globala angelagenheter. Vid inrattandet av EEAS
lade Storbritannien stor vikt vid att inga institutionella bestdammelser eller framtida
bestammelser skulle tillatas begransa medlemsstaters egna initiativ pa utrikesomradet.
Samtidigt har Storbritannien utmarkt sig genom att manga ganger aktivt motséatta sig en
mer autonom gemensam utrikespolitik.

Den brittiska utgangspunkten ar att EEAS intar en ledarroll i lagen dar Storbritannien har
ett minimalt inflytande som ensam aktor (klimatpolitik, handel, Irans k&rnvapenprogram,
den arabiska varen, Kosovo-konflikten och strategiska samarbeten med Brasilien och
Kina). EEAS bor alltsa enligt britterna inte duplicera — och riskera att ersatta —
Storbritanniens globala diplomatiska natverk. EU bor heller inte utveckla nya formagor
pa omradet for gemensam forsvars- och sakerhetspolitik (GFSP) och darmed konkurrera
med Nato, vilket enligt Storbritannien skulle drénera landets redan anstrangda och
begransade resurser. Storbritannien har ocksa varit pa sin vakt mot initiativ tankta att
utveckla eller starka EEAS karnomraden, vare sig det har gallt 6kade budgetanslag, EU-
representation i internationella organisationer eller konsulédra kompetenser (Balfour,
Frontini och Raik, 2013). Storbritannien har satsat — och lyckats val — med att beséatta
viktiga poster inom EEAS samtidigt som man 2011 blockerade inte mindre an 70 EU-
anforanden innehdallande formuleringen: ”pd uppdrag av EU och medlemsstaterna...”.
EU:s hoga representant for utrikes- och sékerhetsfragor — f.n. Federica Mogherini — maste
alltid komma &verens med 6vriga medlemsstater om skrivelser som avser extern
representation, vilket Storbritannien ocksa standigt betonar (Shahin, 2016).

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

7.5 EEAS utan Storbritannien — férandringar att ta fasta pa

7.5.1 Konsekvenser for EEAS

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

Figur 7.1 Andel brittisk personal jamfért med hela EEAS personal

Tjansteman och TA
AD AST AST/SC SNE CA Totalt

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

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

I slutet av juni 2016 presenterade EEAS:s chef Federica Mogherini EU:s globala strategi
(EEAS, 2016). Dokumentet har tagits till intakt for att det rader enighet mellan EU:s 28
medlemsstater och Storbritannien spelade en viktig roll i arbetet med att ta fram strategin.
Inriktningen har inte heller forandrats trots utfallet i den brittiska folkomrdstningen. En
viktig innebdrd av brexit vad galler EEAS och EU:s globala strategi galler de nya
mellanstatliga styrke- och intresserelationer som frigors nar en sa pass viktig medlemsstat
som Storbritannien lamnar EU. | och med att handlingsutrymmet i EU:s externa relationer
ar relativt begransat, kommer brexit i forsta hand att paverka EEAS:s méjligheter att inta
en mer framskjuten position och representera EU i sammanhang dér Storbritannien
tidigare har varit en bromsande och motstravig aktor. Storbritanniens formaga att paverka
och ha en ledande roll nar det galler andra EU-landers utrikespolitiska hallningar kommer
ocksa att begransas.

Nicole Koenig, forskare i statsvetenskap och internationella relationer, har satt det
brittiska uttradet i perspektiv och pekar pa Storbritanniens begransade benéagenhet de
senaste aren att stalla sina utrikes- och sakerhetspolitiska resurser till gemensamt
forfogande. Brexit innebar darmed i forsta hand ett avbrack vad galler EU:s potentiella
maktmedel. VVad géller diplomatin talar dock fortfarande mycket for att Storbritannien
och EU kommer att fortsatta samarbeta. Koenig (2016; s. 7) menar att “’[t]here has thus
been a gap between the UK’s significant power resources and its willingness to use them
in the framework of the EU.”

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

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

Pa vilket satt kommer Storbritannien att fortsatt vara delaktig i EU:s utrikes- och
sékerhetspolitik? Brexit-processen har &nnu inte initierats &ven om preliminéra positioner
har borjat skonjas. Det sdkerhetspolitiska samarbetet har hittills lamnats utanfor de
politiska utspelen. Det finns emellertid en risk att de utrikes- och sé&kerhetspolitiska
fragorna kan anvandas som havstang i forhandlingarna.

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

7.5.3 Slutsatser for Sverige

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

8.1 Inledning

Det brittiska uttradet ur EU vacker nytt liv i frdgan om hur Sveriges EU-inflytande
paverkas av att sta utanfor Ekonomiska och monetéra unionen (EMU). Utan de sarskilda
undantag som Danmark och Storbritannien férhandlade fram i samband med
Maastrichtfordraget, forutsatter EU:s fordrag att varje medlemsstat infér euron som
valuta s& snart de sa kallade Maastrichtkriterierna ar uppfyllda. Kommissionen har i ett
flertal konvergensrapporter sedan 1990-talet konstaterat att Sverige inte uppfyller
Maastrichtkriterierna, till foljd av att det fortfarande krdvs vissa &ndringar i
Riksbankslagen samt for att Sverige star utanféor den gemensamma
vaxelkursmekanismen, ERMII. Det ar emellertid av betydelse att bada dessa brister beror
pa aktiva icke-beslut. Flera av de intervjuade menar att Storbritanniens uttrade darfor
leder till en an mer utsatt svensk position.?

Kapitlet borjar med en genomgang av konsekvenserna for EMU av de senaste arens
krisatgarder, med betoning pa Storbritanniens roll. Nasta avsnitt beskriver
framtidsagendan utifran de fem ordférandenas rapport. Det ar alldeles oavsett det
realistiska i vissa av forslagen det narmaste vi kommer en framtidsvision. Framfor allt
intresserar vi oss for hur rapporten har tagits emot i Sverige och Storbritannien. Darefter
foljer en genomgang av litteraturen och vad de som Sieps har intervjuat har att séga om
framtida konkreta risker av EMU-utanforskapet i ljuset av brexit. Kapitlet avslutas med
slutsatser.

8.2 Den statsfinansiella krisens effekter och Storbritanniens roll

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

20 Bland annat lag inflation, sunda offentliga finanser, stabil véaxelkurs (ERMII) och laga rantor.

21 Flera EU-réttsjurister har konstaterat att Sverige med dessa icke-beslut har gjort sig skyldig till ett
uppenbart fordragsbrott; se exempelvis Beukers och van der Sluis (2015); Louis (2004); och Bernitz
(2002). Efter de senaste arens krisatgarder, av vilka flera gar hand i hand med medlemskap i EMU, tycks
skyldigheten att g med i EMU vara mindre sjalvklar; se Beukers och van der Sluis (2015).
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Nar effekterna av den finansiella och ekonomiska krisen ar 2010 provocerade fram en
statsfinansiell kris i euroomradet, drogs emellertid tre Overgripande lardomar vars
konsekvenser annu inte ar fullt dverblickbara (se Calmfors, 2017):

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

2. Aven stabilitets- och tillvaxtpaktens omfang hade varit for begrinsat.
Makroekonomiska obalanser visade sig kunna leda till statsfinansiella kriser trots
regelefterlevnad, vilket hande i exempelvis Irland och Spanien pa grund av den
privata sektorns dverbelaning. Foljaktligen introducerades aven makroekonomisk
Overvakning i pakten.

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

Krishanteringen aren 20102015 ger en del vardefulla inblickar i Storbritanniens roll som
EU-medlem. Flera av de intervjuade tar upp det brygglan som gavs till Grekland i vantan
pa utbetalning av ESM-1&n sommaren 2015.2? Fran eurogruppens sida ville man att Ianet
skulle komma fran den EU-gemensamma Europeiska finansiella stabilitetsmekanismen
(EFSM), nagot som orsakade uppstandelse fran brittiskt hall. Enligt en av
intervjupersonerna var det framst tva skal som lag bakom reaktionerna: For det forsta
upplevde man att fragan hade gjorts upp i férvdg i eurogruppen och sedan smusslats in
“bakvéigen” pa Ekofins dagordning utan att dvriga ldnder tydligt och 1 forvdg hade
informerats. For det andra hade man nagra ar dessférinnan i Europeiska radet (2010)
kommit Gverens om att EFSM inte skulle anvéndas for att undsatta enskilda eurolédnder
nar ESM vl var pa plats.

| slutandan var det trots allt EFSM som finansierade brygglanet. Det brittiska agerandet
fick samtidigt effekter: EFSM-forordningen reviderades sa att stod till eurolander inte
skulle fa innebéra att ekonomiskt (direkt eller indirekt) ansvar pafors de medlemsstater
som inte deltar i den gemensamma valutan” (Réadet, 2015a; och 2015b). Handelsen
illustrerar om inte annat formagan att i Ekofin bevaka och fanga upp eurogruppsfragor
med effekter utanfor euroomradet.

En annan handelse som tas upp i samma intervjuer ror kapitaltackningskraven. Aven har
sammanfoll brittiska och svenska intressen, da bada sckte tuffare kapitaltackningskrav &n
dem man enades om i Ekofin. Det konstateras att Storbritannien var aktiva i fragan, men
det kan & andra sidan inte uteslutas att Sverige hade kunnat sakra hogre krav utan brittisk
hjalp.

Molony (2016) namner ytterligare tva exempel pa brittiska ingripanden som boér namnas
har, av skal som blir tydliga nedan. For det forsta spelade Storbritannien en avgdrande

22 Se till exempel BBC (2015). Se aven Open Europe (2015).
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roll for att etablera att ”dubbel enkel majoritet” — det vill sdga en enkel majoritet av lander
som deltar i bankunionen samt en enkel majoritet av lander som star utanfér bankunionen
— ska galla vid omrostningar i vissa fragor i Europeiska bankmyndighetens (EBA)
tillsynsstyrelse. Det andra exemplet ror ett fall i EU-domstolen, i vilket Storbritannien
(med stod fran Sverige) framgangsrikt bestred att ECB (med stod fran Spanien och
Frankrike) hade ratt att krava att clearing?® av transaktioner uttryckta i euro skulle skétas
av clearingorganisationer lokaliserade i eurolander.

Det finns fall nér Sverige som icke-euroland har hjalpts av andra eurolander i EMU-
relaterade fragor utan att Storbritannien har funnits med i leken. Beukers och van der
Sluis (2015) namner fragan om representation for icke-euroldnder nar eurolandernas
stats- och regeringschefer moéts i de sa kallade eurotoppmétena: Det initiala utkastet
andrades i en for Sverige positiv riktning genom kombinerat tryck fran eurolanderna
Finland och Tyskland och icke-euroldnderna Danmark, Polen och Ungern.

Det ar daven upplysande att granska ett fall da Storbritannien spelade en avgjort negativ
roll for i princip alla inblandade. | december 2011 valde davarande premiarministern
David Cameron att i Europeiska radet anvanda sitt veto mot att fora in det som blev
finanspakten?® i EU:s fordrag. Cameron ville i utbyte mot ett ja f& garantier om att den
egna finanssektorn skulle skyddas fran hardare finansmarknadsreglering. Foljden av vetot
var att finanspakten istéllet hamnade utanfér fordragen och undertecknades av alla
medlemsstater utom Storbritannien och Tjeckien. Handelsen visar att det politiska priset
for ett veto i de har sammanhangen riskerar att bli mycket hogt, under det att de praktiska
vinsterna ar nara noll.?

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

8.3 Reaktioner pa framtidsagendan i London och Stockholm

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

23 Med clearing avses alla aktiviteter inom ramen for en transaktion, fran det att atagande gors till dess att
transaktionen har reglerats.

24 Fordrag om stabilitet, samordning och styrning inom Ekonomiska och monetéra unionen.

%5 Se till exempel Hancox (2014) for en djupare genomgang. Se dven Moloney (2016).

% Se till exempel Duff (2016h); Fabbrini, Hirsch Ballin och Somsen (2016); Pisani-Ferry m.fl. (2016);
Wahl (2016) och Wyplocz (2016). En tidigare variant pa de fem ordforandenas rapport var Van Rompuy
(2012).
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m.fl., 2015). Med tanke pa &garskapet och att rapporten har publicerats relativt nyligen,
ar det den nu tyngsta kallan till information om framtidsagendan. Hur realistiska de mer
langtgaende forslagen ar, kan diskuteras; forst och framst ar det av intresse att jamfora de
reaktioner som rapporten provocerade fram i Stockholm och London, med utgangspunkt
framst i House of Lords (2016),%” Regeringen (2015); och Riksdagen (2015).

Figur 9.1  De fem ordférandenas rapport
Steg och tidsplan Innehallet i kondenserad form

e Ekonomisk union: inrétta produktivitetsnamnder; forstarka forfarandet
vid makroekonomiska obalanser; forstarka europeiska
planeringsterminen — fokusera mer pa sysselsattning och sociala resultat.

e Finansunion: sakerstalla tillfallig och permanent finansiering av
avvecklingsfonden; na 6verenskommelse om gemensamma
inséttningsgarantier; effektivisera bankrekapitalisering inom ESM; inleda
arbetet med kapitalmarknadsunionen.

2015-2017: o Finanspolitisk union: inratta radgivande europeisk finanspolitisk namnd
Omedelbara atgarder for oberoende bedémning av eurolandernas budgetar visavi mal och
rekommendationer.

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

o Ekonomisk union: formalisera konvergensprocessen.

o Finanspolitisk union: inrétta en makroekonomisk stabiliseringsfunktion,
vilken forutsatter konvergerande ekonomiska strukturer.

o Politisk union: fora in ESM i EU-lagstiftningen; inratta ett
eurofinansdepartement.

2017-2025:
Bygga fardigt EMU

Senast 2025:
Ett djupt verkligt ¢ Vitbok om innehallet i slutsteget att publiceras av kommissionen 2017.
EMU

Kaélla: Juncker m.fl. (2015).

Rapporten publicerades i juni 2015 och beskriver tre steg som pa tio ars sikt ska
komplettera eller uppréatta ekonomisk union, finansiell union; finanspolitisk union; samt
politisk union (se Figur 9.1, ovan). Det forsta steget kraver inga fordragsédndringar utan
handlar om att fardigstalla bankunionen och skérpa befintliga atgarder avseende
eurolandernas budgetpolitik.?® Steg tvd, som &r vagt i manga avseenden, benidmns
“fardigstdllande av EMU”. Har ska bland annat en “makroekonomisk

27 Det &r darmed inte den brittiska regeringens uttryckliga svar pa rapporten men samtidigt det narmaste
vi kommer en officiell och forhallandevis detaljerad reaktion.

28 Arbetet med nationella produktivitetsnamnder ar redan paborjat. Namnderna far ansvar for att
diagnostisera och analysera produktivitets- och konkurrenskraftsutvecklingen. Ovriga EU-lander
“uppmuntras” att inritta liknande nimnder; se Radet (2016b). Europeiska finanspolitiska namnden &r
redan inrdttad av kommissionen; se Europeiska kommissionen (2015). House of Lords (2016) har
ifrgasatt dess oberoende.
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stabiliseringsfunktion” inrdttas for euroomradet, samtidigt som gemensamma och
mojligen rattsligt bindande riktmérken kan inforas for att forbattra konvergensen mellan
euroldnderna. Det tredje steget, “ett djupt, verkligt EMU?”, ska preciseras ndrmare i en
vitbok fran kommissionen under varen 2017.

Det papekas i saval House of Lords (2016) som Regeringen (2015) att ett fungerande
EMU aven gagnar den egna ekonomin. Av den anledningen vilkomnas i bada landerna
exempelvis forslagen som ror bank- och kapitalmarknadsunionerna. House of Lords
(2016) uttalar sig aven positivt om forslagen om ett gemensamt insattningsgarantisystem
och en finansiell sparr (backstop) for den gemensamma resolutionsfonden.

Det betonas ocksa fran bada hall att framtida initiativ maste garantera inre marknadens
integritet och hallas 6ppna for icke-eurolander. Det uttrycks dven oro for den annu mycket
vagt beskrivna finanspolitiska unionen och inte minst skepsis avseende regelverkets
formaga att sorja for eurolandernas framtida konvergens i den ekonomiska politiken.
Enighet rader vidare om att ytterligare centralisering av beslutsfattandet riskerar att
undergrdava den demokratiska legitimiteten for EMU-projektet. VVad géller de mer
konkreta forslagen var man i bada huvudstaderna skeptiska eller negativt instéllda till en
ny gemensam kapitalmarknadstillsyn.

Mot bakgrund av att de fem ordférandenas rapport ar vag i konturerna avseende de mer
langsiktiga aspekterna av EMU, blir ocksa reaktionerna av uppenbara skal avvaktande
och inte sarskilt konkreta. Det finns emellertid en hdg grad av samstammighet i det sétt
pa vilket rapporten har tagits emot. A ena sidan erkénns nddvéandigheten av att lata
eurolanderna l6sa sina problem pa ett satt som ekonomiskt gagnar hela Europa; & andra
sidan maste centraliseringen av beslut och institutioner — oavsett om det handlar om
riskdelning eller riskreducering — ske pa ett satt som ar acceptabelt. Exempelvis kan det
handla om att undvika att lagga ytterligare lager av regler pa ett redan komplext system;
eller att undvika incitament som leder till ett 6kat risktagande bland de deltagande
landerna.

8.4 Aktorer, risker och konsekvenser for Sveriges relation till EMU

8.4.1 EMU-regelverkets effekter pa icke-eurolander

Det har vid flera tillfallen luftats oro for att icke-eurolanderna ska paverkas negativt av
det framvaxande EMU-regelverket, exempelvis i Europeiska radet (2012), i den brittiska
kompetensoversynen 2012-2014 (HM Government, 2014a och 2014b) och i
februariéverenskommelsen fran 2016 mellan Storbritannien och EU. Craig och Markakis
(2016) menar att farhdgorna kan delas in i tre kategorier. For det forsta handlar det om att
icke-eurolander paverkas negativt av lagstiftning som ror euron och beslutas i
eurogruppen. Vidare har man oroat sig for att eurogruppens positioner i allt hogre grad
konvergerar och leder till att fler och fler fragor &r avgjorda innan de nar Ekofin.
Fenomenet kallas pa engelska caucusing, vilket vi i brist pa battre dversattning har
benamner positionskonvergens. En tredje farhdga éar att maktbalansen &ven
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fortsattningsvis forskjuts mot eurogruppen pa Ekofins bekostnad, med innebdrden att den
senare institutionen riskerar att bli alltmer irrelevant. Till detta vill vi l1agga en fjarde
aspekt som ar viktig for svenskt vidkommande och som handlar om EMU:s langsiktiga
utveckling.

Farhaga 1: diskriminering

En oro som har visat sig vara delvis befogad handlar om att beslut inom ramen for
eurosamarbetet kan paverka icke-eurolander utan att de ges mojlighet att delta i beslutet.
Ett exempel pa nar det har ansetts intraffa ar det fall vi namnde ovan, nar ECB drev att
finansiella instrument uttryckta i euro endast skulle genomgad clearing i
clearingorganisationer med hemvist i eurolander. Det skulle pa satt och vis skapa en inre
marknad i inre marknaden (Craig och Markakis, 2016).

Som namndes ovan valde Tribunalen att underkdanna ECB:s agerande i fallet med
clearinginstrumenten, men pa den grunden att ECB saknade befogenhet.?® Detta ar i sjélva
verket pudelns karna: Inre marknadsrelaterade beslut som inverkar negativt pa icke-
eurolander, i samband med atgarder kopplade till eurosamarbetet, bor inte kunna intréffa
om ECB och andra institutioner agerar inom ramen for de befogenheter de tilldelas av
fordragen. Fallet visar ocksa att medlemsstaterna aktivt bor se till att sadana fall inte
uppstar och heller inte dra sig for att anvanda EUD for att motverka dem (se dven kapitel
5).

Farhaga 2: positionskonvergens

Rostreglernas utformning efter 2014 innebér att euroldnderna pa egen hand kan
astadkomma en kvalificerad majoritet, med eller utan Storbritannien. Icke-eurolanderna
skulle med andra ord kunna bli 6verkorda i ministerradet i alla fragor som beslutas med
kvalificerad majoritet, sd lange det rader enighet i eurogruppen. | den brittiska
kompetensdversynen varnas uttryckligen for att euroldndernas respektive positioner kan
komma att konvergera till f6ljd av gemensamma problem och gemensamma fora.*° Att
eurogruppen som del av framtidsagendan forvantas fa en permanent ordférande samt
stravar mot gemensam extern representation tycks onekligen leda i samma riktning.

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

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

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

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

Farhaga 3: ytterligare maktforskjutning fran Ekofin till eurogruppen

En néra relaterad fraga till positionskonvergens handlar om att maktforskjutningen fran
Ekofin till framst eurogruppen och ECB generellt sett fortséatter; och mer specifikt
forstarks av brexit. Pastaendet &r i dess forsta sats empiriskt forhallandevis valetablerat:
Eurogruppens och ECB:s makt har dkat, saval de facto som de jure (Craig och Markakis,
2016). Det ar ocksa rimligt att tro att tendensen forstérks av brexit: De Sieps har intervjuat
ar ndra nog eniga pa denna punkt.®? Till detta kan laggas att styrkan i argumentets
grundsats rimligen 6kar om/nér fler lander blir fullvardiga EMU-medlemmar och kretsen
icke-eurolander foljaktligen krymper.

Aven om det inte kan fornekas att brexit ytterligare marginaliserar utanférlanderna, menar
Adler-Nissen (2016) att det finns tre aspekter som i nartid talar for att saval Sverige som
andra utanforlander kan och bor behalla sin nuvarande strategi visavi eurolanderna:

1. Flera av de nuvarande icke-eurolanderna kommer att sa forbli under éverskadlig
framtid. Dorren for dem som ofrivilligt star utanfor maste aven framover sta
Oppen. Sa lange detta galler, begransas eurolandernas rackvidd i fragor som ror
inre marknaden. | ljuset av den skeptiska attityden i Polen, Tjeckien och Ungern,
ser detta ut att fortsatta under 6verskadlig tid.

2. Fleraav eurolanderna, som Tyskland, Nederlanderna och Estland, & mana om att
inte alienera utanforlanderna. De vill skydda en 6ppen inre marknad dar man dven
fortsattningsvis river ned handelshinder. | avsaknad av britternas ekonomiskt
liberala rost kan man anta att det svenska och danska frinandelsengagemanget blir
an mer véardefullt.

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

81 En intervjuperson beskriver gruppen pa foljande sétt: Danmark har undantag men deltar delvis dnda
genom medlemskapet i ERMII; Bulgarien, Kroatien och Rumanien vill g& med; Polen, Tjeckien och
Ungern kan inte bestimma sig; och Sverige maste gd med men vill inte.

32 En konkret aspekt som namns i tva intervjuer ar att eurolanderna vill diskutera finansiella risker och
bankreglering inom ramen eurosystemet, varfor den gemensamma tillsynsmekanismen snarare &n
Europeiska systemrisknamnden (ESRB) viljs som forum. De pan-europeiska institutionernas relevans
kan saledes minska ytterligare nar Storbritannien forsvinner.
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Farhaga 4: EMU:s langsiktiga utveckling

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

| suveranitetskalkylens termer riskerar Sverige att hamna i en position med pa sikt bade
forsvagad offensiv och defensiv makt, ett lage man som aspirerande EU-medlem en gang
ville undvika. Det svenska nationella demokratiska systemet kommer i princip att ha full
beslutanderatt 6ver ett begransat antal sakfrgor, samtidigt som det, genom den tita
ekonomiska integrationen i EU, blir patagligt berért av de ekonomisk-politiska besluten i
eurozonen.

Oavsett om den framtida processen framst handlar om att hanka sig fram, ta storre sprang
eller nagonting daremellan (se kapitel 9), rader det en foérhallandevis stor svensk politisk
enighet om att man gagnas av att eurons funktionssatt sakerstalls. Utvecklingen kan
darvid fa genomgripande inverkan dven pa Sverige vilket innebér att en proaktiv ansats
bor viljas i syfte att paverka i en for svenskt vidkommande attraktiv riktning.3 Det kraver
i sin tur att man etablerar en idé och en vision om hur det framtida EMU bor konstrueras,
vilka instrument som kréavs samt hur de bast konstrueras. Det &r i sig inte nagra latta fragor
utan kraver en analys och ett tankearbete som gar utanfor ramarna for denna utredning.

8.4.2 Mojliga skydd mot framtida risker

Det finns utdver de aspekter som lyfts ovan dven andra former av tankbara skydd mot
marginaliseringsrisker efter brexit. Ett mojligt instrument &r sarskilda rostregler som
utformas for att skydda utanforlandernas intressen. Som ndmndes ovan réstar man i vissa
fall med “dubbel enkel majoritet” i EBA:s tillsynsstyrelse. Utover rostreglerna faststéller
aven EBA-forordningen att forvaltningsstyrelsens sammansattning boér vara balanserad
och representera hela unionen, samt att den ska inkludera minst tva lander som inte ingar
i bankunionen (se Europaparlamentet och radet, 2010).

Det finns ocksa lagstiftning i bankunionen som visar hur relationen mellan euro- och icke-
eurolander i framtiden kan struktureras inom givna politikomraden. Tillsyns- och
resolutionsmekanismerna ar endast giltiga per automatik for eurolanderna, medan icke-

33 Exempelvis inom ramen for eurotoppmatena. Enligt artikel 12(3) i finanspakten ska kontrakterande
linder som inte har euron som valuta bjudas in till diskussioner om ”férandringen av euroomradets
évergripande arkitektur och de grundlaggande regler som kommer att tillampas pa denna i framtiden”.
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eurolander kan vélja att delta genom att inga ett nara samarbete. Detta gors mellan ECB
och relevant nationell myndighet. ECB kan utféarda instruktioner till myndigheten, som
maste utfora instruktionerna. Om medlemsstaten ifraga skulle vara oense med
tillsynsstyrelsens instruktioner kan den be ECB att avsluta det nara samarbetet. Aven
ECB har mojlighet att avsluta samarbetet om ett deltagande icke-euroland anmaler att
man inte &r bunden av ECB:s instruktioner.

| februarioverenskommelsen fanns &ven ett forslag som skulle ge medlemsstater utanfor
bankunionen en mojlighet att, sa att saga, slanga in lite grus i lagstiftningsmaskineriet.
Om nagot av dessa lander motsatte sig att en fraga beslutades med kvalificerad majoritet,
pa basis av de principer som angavs i februarioverenskommelsen, kunde medlemsstaten
begira att radet holl 6verlaggningar i fragan. Radet skulle da gora allt som [stod] i dess
makt” for att nd en 18sning. Fridgan kunde dven tas upp av Europeiska radet men den
relevanta texten i februariGverenskommelsen sa uttryckligen att forfarandet inte fick
hindra EU:s ordinarie lagstiftningsforfarande.

Mervirdet av “bromsen” i februarioverenskommelsen var tveksamt, da den i basta fall
tycks ha kunnat tvinga fram en paus for reflektion (Craig och Markakis, 2016). Det &r
ocksa rimligt att tro att man fran eurolandernas sida ser med stark skepsis pa alla framtida
forslag som innebér att icke-eurolédnder kan hindra eller ens bromsa forslag, vare sig de
handlar om EMU:s framtida struktur eller den mer vardagsnéra lagstiftningen. Snarare lar
man foredra alternativ som okar incitamenten for utanforlanderna att involvera sig mer i
den gemensamma valutan, sa att de pa sikt ges 6kade mojligheter att sjalva bli fullvardiga
medlemmar.

Ett fjarde satt att reducera risken for ofOrutsedda spridningseffekter &r att Oka
transparensen i eurogruppen. Flera av de intervjuade tog upp att man sokte insyn i
eurogruppens moten genom kontakter med dess sekretariat. En hogre grad av transparens
skulle gora det lattare for icke-eurolanderna att fa reda pa vad som avhandlas och det
skulle d&ven motverka eurogruppens eventuella tendens att gora upp pa forhand pa ett satt
som kan vara till nackdel for icke-eurolanderna. Nuvarande regelverk sékerstéller till viss
del att resterande medlemsstater halls informerade och ytterligare arbete &r pa vag inom
ramen for eurogruppens arbetsgrupp (Eurogruppen, 2016a).

Nar det géller Sveriges agerande i forhallande till just EMU, &r flera av de intervjuade
inne pa vikten av att bevaka sa att framtida Gverenskommelser och samarbeten inte
inverkar negativt pa inre marknaden; att de halls 6ppna for hela EU27; samt att de inte
spiller dver pa ett satt som paverkar Sveriges finans- och penningpolitik. Det finns med
andra ord goda skal att ge storsta mojliga stod i arbetet med att 6ka transparensen i
eurogruppen. Ett satt att sédkra inflytande ar att Overvéga ett deltagande i nuvarande och
framtida 6ppna samarbeten.

Ytterligare en fraga med relevans for den har diskussionen som tas upp i nagra intervjuer
handlar om vilket icke-euroland som ska ta pa sig ledartréjan nar Storbritannien lamnar
EU. Fragan rymmer manga avvagningar. Exempelvis skulle ett konstruktivt ledarskap i
gruppen kunna innebadra att inflytandet 6ver framtidsagendan 6kar, samtidigt som man i
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linje med sjalva grundférutsattningen for ett konstruktivt ledarskap kan foérhindra mer
destruktiva tendenser som &r tdnkbara med ett alternativt ledarskap. Om man i ledarrollen
daremot framst agerar som blockerande kraft och intar en generellt negativ attityd till
eurolandernas fortsatta integration, kan inflytandet istallet paverkas negativt. | alla
handelser bor fragan utredas och ges den uppméarksamhet och omsorg den fortjanar innan
brexit &r ett faktum.

8.5 Slutsatser

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

Det dr samtidigt svart att konkretisera vilka effekterna blir. Vid sidan om eurogruppens
framtida dominans har farhagorna framst handlat om diskriminering av icke-eurolander
och positionskonvergens i eurogruppen. | litteraturen papekas ofta att det finns flera
svagheter i de resonemangen. Det finns skydd i EU-férdragen mot agerande som
diskriminerar icke-eurolanderna och eurolanderna ar langt ifrdn sa ense att en
positionskonvergens (i nartid) kan siagas hota icke-eurolanderna pa nagot trovardigt satt.
Till detta kommer att maktforskjutningen fran Ekofin till eurogruppen redan anses vara
ett etablerat faktum. Inte minst har gransen da eurolanderna pa egen hand kan samla en
kvalificerad majoritet redan passerats.

Enighet rader ocksa bland intervjupersonerna om att det svenska inflytandet i EU
generellt inte har paverkats negativt av att Sverige har statt utanfor EMU, nagot som aven
ges visst stod i forskningen. Det maste samtidigt konstateras att Storbritanniens agerande
under krisen gynnade Sverige i flera fragor. Det galler inte minst den nationella flexibilitet
som kunde astadkommas vad géller kapitaltackningskraven och andra fragor relaterade
till exempelvis skrivningarna inom ramen for bankunionen. Vidare indikerar reaktionerna
pa de fem ordférandenas rapport att Storbritannien i manga avseenden nar det galler
EMU:s utveckling dven fortsattningsvis hade varit en viktig bundsférvant.

Storbritanniens franvaro far aven konkreta foljder for de resurser som laggs pa att
overvaka eurogruppens arbete och att framst i ministerradet och EU-domstolen motverka
forslag som upplevs som negativa for exempelvis inre marknaden eller EU:s allméanna
policyinriktning. Brexit kan nagot forsvara balansgangen mellan alliansbyggandet och
formagan att vara en konstruktiv motpart i det fortsatta EMU-bygget & ena sidan; och att
overvaka och bromsa eventuella initiativ fran eurogruppens sida som kan ha negativa
effekter for Sverige, a den andra.

En narliggande aspekt som tarvar fortsatt analys handlar om Sveriges forhallningssatt till

EMU:s langsiktiga utveckling. Hur Sverige ska forhalla sig till konkreta aspekter av
eurolandernas fortsatta integration — inte bara i frdga om forslag som redan nu kan
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forutses, utan i &n hogre grad utformningen av dem innan de ens har kommit till
forslagsstadiet — bor utredas grundligt. Det ror sig for all del om fragor som hade varit
hdgst relevanta dven utan ett brittiskt uttrdde. Men det kan inte fornekas att Storbritannien

héar, som inget annat icke-euroland, hade potential att paverka utvecklingen i en for
Sverige mer fordelaktig riktning.
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9. Institutionell balans och framtidens integrationsmodell

9.1 Inledning

Tidigare kapitel har analyserat effekterna av brexit for EU:s institutioner. | det hér kapitlet
gors ett forsok att resonera kring vilka effekter uttradet kan fa for balansen mellan
institutionerna och framtidens integrationsmodell. EU &r ett politiskt system under
standig utveckling. Det brittiska uttradets konsekvenser maste darfor analyseras utifran
den institutionella utveckling som pagar oavsett uttraden. En intressant fraga ar huruvida
dessa tendenser kan forstarkas eller forsvagas av brexit. Det finns &ven en méngd
omvarldsfaktorer som kommer att ha stor betydelse for den framtida utvecklingen, likasa
den politiska utvecklingen i de kvarvarande medlemsstaterna. | analysen nedan ligger
fokus pa konsekvenserna av brexit for den institutionella balansen och framtidens EU.

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

Direkt efter den brittiska folkomrdstningen inleddes en diskussion om ett nara forestaende
sammanbrott for EU. Brexit skulle leda till en slags dominoeffekt, fler lander skulle [amna
unionen och till slut skulle EU upphdra att existera. Hittills har dock ingen av de 6vriga
27 medlemsstaterna deklarerat att de vill uttrdda eller omforhandla villkoren for
medlemskapet. Sieps utgar darfor i den fortsatta analysen fran antagandet att EU kommer
att bestd av 27 medlemsstater och att, atminstone till nasta storre fordragsrevision,
radande regler och forutsattningar kommer att galla.

9.2 Tendenser

Inom ramen for de analyser som har gjorts av konsekvenserna for de enskilda
institutionerna finns ett barande tema, namligen det brittiska betonandet av nationell
suveranitet och mellanstatlighet. Det brittiska motstandet, som forvisso har varierat 6ver
tid, framtrader som ett férhallandevis tydligt avtryck pa europeisk integration. Narvaron
av den kritiska fragan, argumenten om integrationens rackvidd och konsekvenser for
nationellt sjélvbestdmmande, har frekvent framforts av britter i de europeiska
beslutsprocesserna. Brexit sker i ett sammanhang av stor forandring. Vissa av de
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institutionella, konstitutionella och politiska forandringsprocesserna gar inte att tydligt
sarskilja fran de mojliga konsekvenser som specifikt harror fran det brittiska uttradet. Pa
ett overgripande plan &ar det dock vart att betona att, med forbehall att det finns bade
variation och undantag, en brittisk narvaro i de europeiska institutionerna har paverkat
dynamiken och férekomsten av vissa argument och forhallningssatt. Manga andra aktorer
kan naturligtvis pa olika satt strava efter att fylla det tomrum som Oppnar sig, men en
roststark och inflytelserik aktor paverkar troligtvis den framtida dynamiken. Som en av
de intervjuade svarar pa fragan om vilken effekt brexit far for den institutionella balansen
i EU:

Inte som sadant, utan det ar pagaende trender som paverkar, inte pa grund av brexit.
Europeiska radet har gradvis forstarkts de senaste aren, eftersom det blev instrumentet for
krishantering. Manga av fragorna var sa kénsliga nationellt att det var tvunget att hantera
dessa pa hogsta niva. Denna utveckling &r tydlig sedan eurokrisen och har inte med brexit
att gora.

Om man ser till de dvergripande trenderna for EU som politiskt system finns det flera
parallella tendenser, varav vissa pekar at ett visst hall medan andra pekar at ett annat hall.
EU har gatt frdn 15 medlemmar nar Sverige gick med 1995 till dagens 28. Nya
samarbetsomraden har tillkommit, sarskilt pataglig har utvecklingen varit kring
utrikespolitiken och rattsliga och inrikes fragor. Det finns ocksd en tendens till en
mellanstatlig betoning. EU kénnetecknas av en utveckling i olika hastigheter och
anvandandet av saval undantag (opt-outs) som fordjupade samarbeten stirker denna
tendens (Koenig, 2015). Det finns en tendens till att betona subsidiaritet, nagot som
forstarks genom den nya rollen for de nationella parlamenten. En nagot starkare nationell
motspanst foljer ur politiska skiftningar saval som en aterhallande EU-opinion. Fran EU:s
ledning, sarskilt kommissionen, har man sokt svara pa detta genom hardare prioritering
liksom tydligare arbete kring béttre lagstiftning. En tydligare beredning av forslag
eftersoks bland annat genom samradsforfaranden. Det finns en tendens till
parlamentarisering pa EU-niva genom Europaparlamentets tydligare koppling till
kommissionen liksom dess i allméanhet utékade makt. Slutligen finns ocksa en tendens till
delegering i form av ett utvecklat kommitologiforfarande liksom skapandet av vésentligt
manga fler EU-myndigheter.

9.3 Balansen mellan institutionerna

Utifran resonemanget ovan och med stdd i de tidigare kapitlen kan det finnas skal att
reflektera Gver huruvida ett brexit paverkar balansen mellan institutionerna. Ett satt att
narma sig fragan ar att, starkt forenklat, se pa vad som har varit brittisk hallning vid
fordragsandringar. 1 en évergripande mening handlar det om en aterhallsamhet nar det
galler ytterligare 6verforing av befogenheter till europeisk niva. Nagot hardraget ar
egentligen det senaste genuint aktiva bidraget till en storre fordndring av EU i
befogenhetsavseende som haft en tydlig brittisk pragel skapandet av den inre marknaden
och 6kad anvéndning av kvalificerad majoritet som beslutsregel, férandringar som frémst
skedde i Enhetsakten och fullféljdes i Maastricht. Dérefter har Storbritannien prioriterat
en mer mellanstatlig tolkning av vad EU bor vara. | flera fordragsandringsprocesser och
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framtidsdebatter sedan medlemskapet har Sverige intagit en liknande position som
Storbritannien. Bégge landerna har tenderat att inte vilja se storre forandringar eller
integrativa steg (se till exempel Johansson och von Sydow, 2011). Det géller dock inte
kraven pa sarskilda undantag, opt-outs (Moravcsik, 1999). Detta forhallningssatt torde
darmed tala for att motstandet mot en ytterligare forstarkt roll for de rent Gverstatliga
institutionerna (EP, kommissionen och EU-domstolen) minskar. Det ska dock framhallas
att dver tid har britterna valkomnat en Gverstatlig granskning av bade domstolen och
kommissionen. | februaridverenskommelsen fran 2016 mellan EU och Storbritannien
gjordes ett ganska stort nummer av att Storbritannien i framtiden inte skulle behéva kanna
sig bundet av fordragets malséttning om att skapa den allt fastare sammanslutning
mellan de europeiska folken” som fastslas i Lissabonfordragets forsta artikel. Till foljd
av resultatet i folkomrostningen galler inte avtalet langre. Det rader ocksa delade
meningar om detta undantag verkligen skulle ha haft nagon praktisk betydelse. Vad det
dock signalerar ar att Storbritannien i det fall man hade rostat for att stanna i EU hogst
troligen hade fatt en allt mer avvaktande och mojligen isolerad roll i EU:s
framtidsdebatter.

Vad géller den institutionella balansen mellan de agendasattande institutionerna,
Europeiska rddet och kommissionen, har den sa kallade "nya mellanstatligheten” (new
intergovernmentalism) (Puetter, 2013; m.fl.) betonats i senare tids forskning. Den ’nya
mellanstatligheten” betonar att Europeiska ridet sedan slutet av 1990-talet har fatt en
starkare roll som en f6ljd av de politikomraden som har tillkommit, utanfor eller delvis
utanfor gemenskapsmetoden, sedan Maastrichtfordraget. Europeiska radets roll har
utvecklats till att bli ett forum inte bara for hognivafragor utan ocksa for att hantera
I6pande fragor (Puetter, 2013). Med Lissabonfordraget fick Europeiska radet ocksa status
som institution och forsdgs med en permanent ordférande. Det finns en inneboende
motsdagelse i den europeiska integrationen efter Maastrichtférdraget, i den meningen att
EU:s policyomraden véxer till antalet men att medlemsstaterna samtidigt &r mana om att
inte fora dver mer lagstiftningsmakt till EU-niva.

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

Det finns krafter som driver pa fér en mer ledande roll for kommissionen och ett starkare
Europaparlament, nagot som gar i mer federalt inspirerade spar. | takt med
Europaparlamentets 6kade makt 6ver lagstiftningen och Europeiska radets framskjutna
stallning har ministerradet fatt en delvis forandrad roll. Samtidigt som det inte gar att
bortse fran att forutsattningarna for att nd gemensamma beslut vilar pa méjligheterna att
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bilda, atminstone, kvalificerade majoriteter i ministerradet. Forutsattningarna for att na
sadana beslut maste, med utgangspunkt i historiska erfarenheter av positionering i EU:s
politiska rymd, antas bli béttre néar en viktig aktér som stundtals har intagit
ytterkantspositioner forsvinner. Det i sin tur kan fa konsekvenser for de kvarvarande
medlemsstater som har befunnit sig i narheten av Storbritanniens ytterkantsposition. Det
galler till exempel Sverige, och det kan finnas anledning att inom enskilda politikomraden
se Over den svenska positionen i syfte att undvika att framéver bli marginaliserad.
Samtidigt visade den kontrafaktiska analysen av beslut i radet (kapitel 4) att politiska
utfall och kompromisser endast i begransad utstrackning skulle ha férandrats om britterna
inte hade varit medlemmar. Analysen visade ocksa att nar man tog bort britterna fran
dessa beslut marktes ingen stark effekt som angav om vi skulle ha haft mer eller mindre
integration idag. Till detta bor dock tillfogas att, som visats tidigare, Storbritannien ofta
framgangsrikt har paverkat den politiska dagordningen i beslutsprocessens tidigare
skeden sa att for dem o6nskade fragor inte har natt fram till férhandlingsbordet.

Dessutom finns ett stort antal centrala politikomraden pa unionens dagordning som
Storbritannien redan har stallt sig utanfor, vilket gor att man far anta att motsattningarna
inom dessa omraden forblir likartade &ven efter brexit.

9.4 Undantag, “flexibel union” och kontroll av EU

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

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

Av argumentet ovan foljer att infor storre framtidsdiskussioner om hur EU bor utvecklas,
exempelvis inom ramen for framtida férdragsandringar, kommer troligen en ny dynamik
att intrada efter brexit. ”De tre stora” har historiskt sett haft stor betydelse nér
overgripande 6verenskommelser om unionens framtid har traffats (Moravcsik, 1999). Vi
har aterkommande poangterat att Storbritannien i manga hanseenden har intagit en delvis
annorlunda hallning till EU under de senare aren. Det skulle tala for att britterna ocksa
har distanserat sig fran framtidsdiskussionerna. I intervjuerna framkommer lite blandade
bedémningar nar det géller huruvida brexit leder till en aterupprattad fransk-tysk axel
eller om det snarare handlar om att Tyskland ensamt far en alltmer central roll i
storpolitiska forum som Europeiska radet. Nar det galler formella forandringar av
medlemsstaternas makt i EU sa ar det vart att betona att stérre medlemsstater far en 6kad
roll i ministerradet. Aven analysen av natverken i radet visar pa en 6kad roll for de stora
medlemsstaterna.

| dagslaget ar en framtida fordragsandring avldgsen men ser man pa de senaste
decennierna har nya fordrag forhandlats fram med jamna mellanrum, delvis for att ge ny
inriktning men ocksa for att kodifiera etablerad praxis. Hur en sadan framtidsdiskussion
skulle arta sig ar svarbedomt, men det finns anledning att konstatera att den brittiska
résten, med sin forsiktighet och mellanstatliga hallning, kommer att vara franvarande.
Det i sig betyder inte att EU kommer ta ett federalt sprang, aven om det finns politiska
krafter som givetvis ser brexit som en mojlighet till ytterligare steg. De aterhallande
politiska krafterna mot en sadan riktning aterfinns i manga medlemsstater. Tyskland, som
av manga pekas ut som en stark ledare i Europa, har enligt manga betraktare Gvergett en
tidigare vurm for de mer Gverstatliga inslagen i samarbetet och pa senare tid intagit en
mer mellanstatlig instéllning (Janning och Médller, 2016). Angela Merkel sade i ett tal
2010 att framtiden for EU ligger i en ”ny unionsmetod” (new union method),
medlemsstaters koordinerade agerande snarare dn gemenskapsmetoden (community
method), med Overstatlighet (Merkel, 2010).

De senaste arens manga kriser gor att stora och inflytelserika lander har fatt en mer
framskjuten roll genom att det Europeiska radet blivit ett centralt forum for
krishanteringen. Till stora delar ett “héndelsestyrt” ledarskap for EU som helhet. Det finns
inte skal att tro att brexit i grunden forandrar detta, atminstone inte i nartid. Den politiska
dagordningen kommer darmed i stor utstrdckning att &ven framoOver avgoras av
omvarldsfaktorer som ar synnerligen svarbedémda.

Det ar sammanfattningsvis svart att fastsla hur balansen mellan institutionerna paverkas
av brexit. Man kan dock lyfta fram att nar den brittiska grundsynen pa EU forsvinner kan
installningen till de olika institutionernas roller skifta. Kommissionen,
Europaparlamentet och EU-domstolen har alla varit foremal for en del kritik fran
Storbritannien. Mellanstatligheten, undantagen och befogenhetskontrollen &r nagra av de
brittiska preferenser som har gjort avtryck pa EU. For medlemsstater med liknande syn
pa EU kravs troligen skarp egen analytisk formaga, argumentation och narvaro for att
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kunna gora sin standpunkt gallande. Som betonades sérskilt i kapitlet om EU-domstolen,
har det brittiska inflytande i det hanseendet varit betydande och spelat en viktig roll.

En stor framtidsfraga med béring pa just balansen mellan olika institutioner — men ocksa
pa balansen mellan olika grupperingar av medlemsstater — som kan paverkas av brexit
berordes utforligt i foregaende kapitel: relationen mellan eurozonen och évriga EU. Om
krav reses pa ytterligare institutionell utveckling inom ramen for sadant som i huvudsak
ror den gemensamma valutan far det betydelse aven for existerande institutioner. En fraga
som aterkommit under eurozonskrisen handlar exempelvis om hur man béttre kan
sakerstélla den parlamentariska kontrollen, bade pa EU-niva och nationellt. Har har
exempelvis forslag om att inratta ett sarskilt parlament for eurozonen, liksom nagon form
av europeiskt finansdepartement, framforts (Enderlein m.fl., 2015; Kreilinger och
Larhant, 2016). Dessa idéer far sjalvklart ocksa konsekvenser for de Ovriga
medlemmarna. Att det storsta medlemslandet utanfér den gemensamma valutan lamnar
unionen forandrar balansen mellan eurozonen och EU27. Detta &r, i synnerhet for
medlemsstater som inte har euron, en betydande framtidsfraga att forhalla sig till. Ett EU
som annu tydligare ror sig i olika hastigheter gor rimligen att ingangsvardena i en
framtidsdiskussion skiljer sig at.

Radets tidigare rattschef Jean-Claude Piris gav 2012 ut en bok i vilken han skisserade
EU:s framtid i tva hastigheter. Han gor en viktig distinktion som &r vard att bara med sig
om att ett EU i tva hastigheter (two-speed Europe) inte & samma sak som ett EU i tva
klasser (two-class eller two-tier Europe). Hastigheterna refererar till en situation dar alla
stravar mot samma mal men skillnaden ligger i det tempo i vilket man rér sig mot malet.
Ett EU i tva distinkta klasser eller grupper refererar till en situation dar dessa tva grupper
ar permanenta och fastslagna (Piris, 2012:7). Fragan om hur de lander som for narvarande
inte har infort euron som valuta stéller sig till sin framtida roll i EU/EMU kan fa betydelse
for hur denna diskussion gestaltar sig. Om icke-eurozonslanderna deklarerar sig som
permanent utanfor valutan kan det ge upphov till en tendens mot ett EU i tva distinkta
permanenta grupper. | ljuset av brexit hojs ocksa roster for att det skulle vara 6nskvart att
aven andra medlemsstater som inte 6nskar sig ytterligare fordjupning helt sonika lamnar
unionen eller atminstone finner andra former (L’Echo, 2017; The Guardian 2017). Det
langsiktiga perspektivet kan behdvas for att gora stallningstaganden dven pa kortare sikt.

9.6 Scenarier for framtidens EU

Nedan skisseras tre scenarier for framtidens EU. Dessa ar utvecklingslinjer som
aterkommande kommer upp i diskussionen om framtidens EU och har inte uteslutande
med brexit att gbra. Man kan samtidigt se britternas uttrade som ett tillfalle att reflektera
éver den mer langsiktiga riktning som EU kan ta. | dagslaget ar det mycket som talar for
att inga storre fordragséandringsprojekt kommer att inledas inom den narmsta tiden. Men
eftersom fordragen kommer att behdva andras ndr Storbritannien vl har uttratt, erbjuder
det brittiska uttradet en mojlighet att samtidigt gora andra &ndringar (Fabbrini, 2016).
Aptiten for grundlaggande forandring av EU ar avhéngig saval omvarldsfaktorer som den
politiska utvecklingen i medlemsstaterna. Kraftiga kantringar med foréandrade politiska
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majoritetsforhallanden i de kvarvarande 27 medlemsstaterna kommer enligt den
bedémningen troligen att fa storre betydelse for framtidens EU &n vad brexit har. Det kan
samtidigt ha ett varde att lyfta fram vilka tdnkbara langre utvecklingslinjer som trots allt
aterkommer i debatten (se till exempel von Sydow, 2014).

Det stora spranget

For det forsta kan det brittiska uttradet ses av vissa som ett gyllene tillfalle att utan de
motstraviga britterna kunna fordjupa EU, inte minst eurozonen. Ett syfte skulle bland
annat vara att rada bot pa den otydliga sammanblandningen av befogenheter som leder
till svarigheter med ansvarsutkravande pa ratt niva. Forslag om skapandet av en europeisk
federation aterkommer med jamna mellanrum. Inte sillan argumenterar man i linjer av
ett EU i flera hastigheter med en tydlig karna (Fischer, 2000). Ett sentida utvecklat forslag
till en europisk federal forfattning framfordes 2013 av den s.k. Spinelligruppen. Deras
forslag innehdll ocksa en valutvecklad argumentation for en 16sning for de medlemmar
som inte vill vara fullvardiga medlemmar i EU utan endast delta genom nagon form av
associering. | den federala visionen bor en tydlig befogenhetsfordelning goras sa att
valjarna blir klarare 6ver vad som beslutas pa vilken niva och att det gar att utkrava ansvar
av folkvalda pa den niva dar besluten faktiskt fattas (Habermas, 2011; Duff, 2016b)
Motstandet mot federala tankegangar ar naturligtvis starkt. Dessutom skulle det krava
omfattande fordragsandringar och det ar allt annat an latt att skapa denna Kklara
befogenhetsfordelning mellan Gverstaten och medlemsstaterna. Problemen som hanteras
pa EU-niva drivs ofta fram i samklang med tidens stora fragor.

Aternationalisering

FOr det andra drar vissa slutsatsen att EU nu bor bli avsevart mindre omfattande och att
en aternationalisering bor ske. Scenariot innehaller egentligen tva ratt olika former av
aternationalisering: ytterligare uttraden av medlemsstater och tillbakarullning av
befogenheter. Dessa tva sitt ar egentligen ganska olika till sin logik. Aternationalisering
kan alltsa ske i radikal form, det vill sdga genom ytterligare uttraden, eller genom att vissa
befogenheter atertas av medlemsstaterna. Krav pa uttraden fran andra medlemsstater
beror givetvis pd den politiska utvecklingen och huruvida EU-kritiska partier vinner
gehor i medlemsstaterna. Roster for forandring av EU och/eller atertagande av
befogenheter hors pa flera hall (Financial Times, 2016). Ett problem har bestar i att
identifiera vilka fragor som bast bor aterforas till nationell niva och hur detta bast gors.
Fragor tenderar att 16sas pa europeisk niva eftersom problemen ar gemensamma.

David Camerons forsta steg i sin nya Europapolitik handlade om att géra en omfattande
sd kallad “kompetensoversyn” over vilka omraden som borde &terforas till nationell
politik. Slutsatsen var, nagot forenklat, att fordelningen mellan EU och Storbritannien var
rimlig. Det finns anledning att tro att EU har vissa befogenheter av en anledning. Precis
som i fallet med den brittiska kompetensdversynen och det stundande uttréadet finns
anledning att tro att ju ndrmare materian man kommer desto mer inbdddat och
institutionaliserat framstar samarbetet. Likasa kan papekas att d&ven om den brittiska
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regeringen fick vissa av sina krav tillgodosedda i februariéverenskommelsen fran 2016,
ar det inte sakert att en annan medlemsstat som skulle vilja *férhandla sig ur’ vissa delar
av acquin i framtiden skulle ha nagon storre framgang.

Med den erfarenheten i farskt minne, talar ocksa det mesta emot sannolikheten att de
kvarvarande medlemsstaterna skulle engagera sig i en omfattande kompetensoversyn i
syfte att aternationalisera befogenheter som i nulaget har tilldelats EU. Det gor ocksa att
den omedelbara effekten av brexit for EU ar nagot mindre dn vad som stundtals gors
gallande. Eventuella forskjutningar i maktbalans och politiska preferenser maste bedomas
ha i sérklass storst vikt i forhallande till ny lagstiftning. Att modifiera existerande
lagstiftning kan naturligtvis lata sig goras, men det &r vart att poangtera att EU ar ett djupt
institutionaliserat samarbete med inneboende trogheter. De typiskt ’brittiska avtrycken’
pa europeisk integration som har diskuterats i rapporten forsvinner alltsa inte per
automatik nar britterna lamnar. Det kréavs aktiva val av kvarvarande medlemsstater for att
astadkomma en sadan forandring. | beaktande av de forhandlingar som foregick
februarioverenskommelsen 2016 mellan Storbritannien och EU — samt efterspelet till den
brittiska folkomrostningen — &r det paradoxalt nog britterna sjalva som har varit mest
angelagna om att forandra inneborden i den inre marknadens regelverk, nagot som inte
vunnit gehor hos 6vriga medlemsstater.

Hanka sig fram

Det tredje alternativet handlar om att fortsatta att hanka sig fram pd inslagen vag, vilket
framstar som det i nartid mest sannolika scenariot. | det scenariot fortsatter
integrationsprocessen i enlighet med existerande modeller, men en viss ytterligare
aterhallsamhet betraffande integrationens takt kan vara en trolig utveckling.

Ett satt att modifiera det tredje alternativet skulle vara att forsoka tillampa annu mer
flexibilitet for medlemsstaterna &n vad som i dag &r fallet. EU utvecklas redan i flera
hastigheter, men man kan forestélla sig att det i framtiden skulle bli mer végledande och
exempelvis gora att grupper av lander pa frivillig grund inleder sa kallade fordjupade
samarbeten inom vissa omraden. Vissa menar att da skulle bilden av ett EU som tvingar
fram kompromisser, atfoljda av strikt applicerad regelefterlevnad, kunna bli mindre
framtrddande. Istéillet skulle landerna ha mer spelrum att plocka de delar man vill och
ansvarsutkravandet ske nationellt. Det skulle ocksa vara ett sétt att hantera de nationella
olikheterna i en union med 27 medlemsstater.

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

Vi har i denna rapport inte haft att bedéma eller ge rekommendationer om hur Sverige
bor forhalla sig till detta (eller vilka europapolitiska fragor Sverige bor driva), men som
vi uppfattar den nuvarande regeringens preferenser i forhallande till brexit bygger de pa
att i forsta hand sla vakt om EU27 och att EU som helhet fungerar i framtiden. Exempelvis
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sade statsminister Stefan Lofven vid EU-ndmndens méte i september 2016 att ”(f)6r
regeringen ar det viktigt att EU star enat. Nu ar inte tid for fordragsandringar eller mer
Overstatlighet, utan vi behdver kort och gott ett EU som fungerar och som levererar i de
fragor som manniskor forvintar sig” (Riksdagen, 2016). Samtidigt som det inte finns
nagot formellt undantag for Sverige i forhallande till EMU, verkar frdgan om svenskt
EMU-intrade inte aktuell vare sig i dagslaget eller under 6verskadlig tid. Det leder till att
en central framtidsfraga for Sverige i relation till utvecklingen av EU som helhet blir att
sékerstélla att forutsattningarna for att utan euron vara en fullvéardig och inflytelserik
medlem av EU kan besta (se ocksa von Sydow, 2014; och Jerneck, 2014).

9.7 Slutdiskussion

Aven om grundbedémningen alltsa 4r att EU i nirtid kommer “hanka sig fram”, finns det
anledning att skérpa den egna bedémningen av dessa tankbara utvecklingslinjer och
forsoka att aktivt bilda sig sjélvstandiga uppfattningar om vad som vore en 6nskvérd
utveckling samt vilka for Sveriges vidkommande positiva respektive negativa
konsekvenser som finns vad galler olika scenarier. Jerneck skriver att “utsikterna for att
bedriva idépolitik i de aterkommande framtidsdebatterna ar samst om man placerar sig
sjalv i Europas utkanter, dar risken for att dras in i centrifugala krafter dessutom ar storre
an i centrum” (Jerneck, 2014:56). Flera av de intervjuade har, som uppméarksammats
tidigare i rapporten, varnat for att Sverige i alltfér hog grad har kommit att forknippas
med Storbritannien. Liksom i det dagliga EU-arbetet blir det darfér angeléget att bredda
kontaktytorna och att skaffa sig en tydligare bild av vad som é&r efterstravansvart pa saval
kort som lang sikt. | forhallande till tendensen mot tydligare grupperingar och hastigheter
i EU blir det angelaget for Sverige att ha en genomténkt hallning. Som framholls i
foregaende kapitel ar detta sarskilt angelaget i forhallande till fordjupningen av EMU.

| regeringens uppdrag ingick att analysera de arbetsmetoder och tillvagagangssatt som
bor anvéandas i syfte att sakerstalla Sveriges inflytande i EU. | forhallande till de mer
langsiktiga konsekvenserna av brexit och den framtida utvecklingen av EU blir slutsatsen
att Sverige mer aktivt bor engagera sig i dessa fragor, saval pa hemmaplan som i samspel
med andra. | syfte att vara en proaktiv part i dessa diskussioner bor ytterligare formaga
att analysera och bedoma forandringstendenser varderas. Det dr ocksa helt centralt att i
ett tidigt skede vara en aktiv part i framtidsdiskussioner. Nér det géller férdragsandringar
till foljd av det brittiska uttradet ar det angeléget att redan i nartid bilda sig valgrundade
uppfattningar om vad som skulle vara 6nskvart respektive mindre 6nskvart i en sadan
process. | termer av vilka forum/samarbeten man bor understddja ar det viktigt att soka
nara samarbete med sddana medlemsléander som man uppfattar som narstaende Sverige.
Det bor dock inte sta i vagen for att soka breda och/eller oortodoxa forum for utbyte och
reflektion (se vidare kapitel 10). I diskussioner om EU:s framtid ar det, sarskilt for mindre
medlemsstater, angelaget att vara tydlig med hur man ser pa vilka politikomraden som
krdver mer integration respektive var man sarskilt vardesatter fortsatt nationellt
sjdlvbestammande. Det &r ocksa angeldget att gora valgrundade bedomningar och
preferenser kring framtidens institutionella utveckling. Liksom i Ovrigt EU-arbete ar
bedomningen att dessa starks av ett gott forankrings- och beredningsarbete pa
hemmaplan.
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Sverige bor ocksa strava efter att bredda och sékerstalla sina relationer med flera
medlemsstater samt vara mer aktivt nar det galler interaktionen med de Overstatliga
institutionerna. Var analys pekar pa en potentiellt allt mer framskjuten roll for de redan
inflytelserika medlemsstaterna. Det &r darfor av synnerligen stor vikt att etablera
fungerande samarbeten med flera av dessa. Det framstar som troligt att de stora
medlemsstaterna, i synnerhet Tyskland, far en central roll i EU framdver. Samtidigt ar det
vart att betona att former for samarbete behéver variera mellan olika omraden och vid
olika tillfallen samt att EU framover bestar av 27 medlemsstater, vilket gor att en mangd
relationer bor uppratthallas. Det talas ibland om att EU gar mot en starkare inre
regionalisering med grupper av likasinnade medlemsstater som samarbetar tatare. Det
finns exempelvis utrymme for att gora det inom ramen for sa kallade fordjupade
samarbeten. Om den svenska utgangspunkten ar att EU27 bor halla ihop bor detta tas i
beaktande vid initiering av nya tatare samarbeten, sarskilt nar det far mer
institutionaliserad form. Aven vid tatare informella samarbeten bor syftet Gvervégas;
ibland kan det vara en god vég framat, ibland en samre. Man kan ocksa dvervaga vid
vilken tidpunkt i den politiska tidscykeln olika initiativ ar lampligast. Att forséka paverka
dagordningen tillsammans i vissa konstellationer erbjuder en mojlighet. Samtidigt maste
naturligtvis majoritetsforhallandena i radet beaktas nar beslutstillfallen narmar sig.
Europeisk integration pagar pa flera nivaer samtidigt och i ett stort antal fora. Det &ar dven
av den anledningen svart att foreskriva ett speciellt forhallningssatt som passar i alla
situationer. Det &r saledes viktigt att pAminna om att valet av form for samarbete bor vara
resultatet av en diskussion om vad man vill uppna. Samtidigt &r det angelaget att knyta
samman mer langsiktiga fragor och prioriteringar med de mer kortsiktiga fragorna. Att
finna fungerande system for att gora dessa prioriteringar och att fa dem att bli operativa
ar angelaget.
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10. Svenska forhandlingserfarenheter

| Sieps uppdrag angaende brexit ligger #ven att analysera “vilka arbetsmetoder och
tillvigagangssétt som bor anvéndas 1 syfte att sékerstdlla Sveriges inflytande i EU”. Vilka
krav som framtiden kommer att stalla ar svart att sia om, men ett satt att besvara fragan
om metoder och tillvdgagangssatt for att sédkra Sveriges inflytande ar att titta i
backspegeln. Vad har fungerat under Sveriges nu drygt 20-ariga medlemskap? De
framgangsrecept som gar att vaska fram ur historien ar trots allt det basta vi har att tillga
som forberedelse for framtiden.

”Den viktigaste faktorn for att forklara forhandlingsmakt ar ett lands storlek — befolkning
och BNP”, enligt radssekretariatets rattschef, Jean-Claude Piris (Tallberg, 2008; s. 689).
Sma och medelstora medlemsstater kan dock kompensera for sin brist pa mer avgorande
formell makt. Tallberg m.fl. uttrycker det v&l i sin rapport "Makten i Europa™:
”Sammanfattningsvis visar forskning att smd och medelstora stater har inflytande 1 EU:s
lagstiftningsprocess och att det finns satt for dem att kompensera for sin brist pa formell
makt. Nyckeln ar att vara aktiv i lagstiftningsprocessen, att koncentrera sig pa nagra fa
fragor och darigenom forbereda val samordnade och genomtankta standpunkter, samt att
aktivt bilda koalitioner. En nddvéandig forutsattning for de sma och medelstora staterna
nar det galler att skaffa sig inflytande &ar darfor formagan hos den nationella
administrationen att utveckla en standpunkt gentemot ett lagforslag i ratt tid, och att
forbereda representanterna pa bade tjanstemanna- och ministerniva infor forhandlingarna
1 ministerradet.”

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

Tydliga standpunkter — en grundforutsattning

Den forsta, ratt sjalvklara, men ibland styvmoderligt behandlade grundférutsattningen for
inflytande ar att veta vad man vill uppna. Manga pekar pa att detta ar det i sarklass mest
centrala — att definiera Sveriges position i konkreta ordalag och sedan vara aktiv sa tidigt
som mojligt. Det ar ocksda en forutsattning for att kunna samarbeta med andra
medlemsstater — att veta vad man vill. Erfarenheten visar att det finns nagra uppenbara
exempel pa genomslag for svenska standpunkter som har baserats pa tydliga
stallningstaganden fran svensk sida och som har foljts av hog aktivitet. Under det svenska
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ordforandeskapet 2001 drevs exempelvis utvidgningsfragan mycket medvetet, den som
sedan resulterade i den stora utvidgningen 2004. Sverige fick dessutom, egentligen mot
alla odds, igenom EU:s sa kallade 6ppenhetsférordning. Bada ar svenska profilfragor dar
positionen har varit tydlig och ett mycket proaktivt arbete lade grunden fér genomslag.
Aven om Sverige hade dagordningsmakten genom ordférandeskapet till sin hjélp, hade
det anda betydelse att det var sa tydligt vad man ville uppna.

Svensk standpunkt i en europeisk kontext

Flera av de intervjuade vittnar om betydelsen av att tdnka i en europeisk kontext nar man
formulerar vilka frdgor man amnar driva. Det racker givetvis inte med att en fraga ar
viktig for Sverige, man maste ocksa se till andra medlemsstaters intressen och formulera
vad man vill uppna i substans pa ett satt som gor det intressant aven for andra. Har har
det roterande ordférandeskapet varit en viktig skola for Sverige. God kdnnedom om andra
medlemsstaters standpunkter och drivkrafter dr en grundlaggande forutsattning inte bara
for ett lyckat ordférandeskap utan ocksa for att vara en inflytelserik medlemsstat.
Fordjupad kunskap om andra medlemsstater har foljt med en tid efter de bada svenska
ordférandeskapen men &r en farskvara som maste fyllas pa.

Formagan att prioritera i saval stort som smatt

En nérliggande fraga att forhalla sig till nar det galler andra medlemsstaters intressen, &r
formagan att i forhandlingar kunna prioritera vad som ar viktigt och beredskapen att
kunna slappa nagot som &r av betydelse for en annan medlemsstat i utbyte mot stod for
nagot av mer centralt intresse for Sverige. Har finns det standigt utrymme for forbattringar
menar manga av dem vi har intervjuat. Eftersom man inte kan fa allt i en forhandling &r
det centralt att sa tidigt som mojligt identifiera vad som ar sarskilt viktigt, konsekvent
driva det och ha mandat att slappa fragor som &r av mindre vikt for Sverige men har
betydelse for nagon annan. For EU-representationens del handlar det ytterst om att fran
regeringen fa instruktioner som enbart avser forhandlingen i Bryssel och inte nagot annat.
Det finns exempel pa instruktioner som snarare syftar till att tjana som en kompromiss
mellan olika politiska intressen pa hemmaplan — inom Regeringen eller mellan Regering
och Riksdag — an att forhalla sig till forhandlingen. Att det finns olika intresseavvagningar
som maste goras pa hemmaplan ar inte nytt och sjalvklart maste politiska motsattningar
I6sas av den politiska nivan. Vad flera av de intervjuade poangterar ar dock att nar sa sker
ar det viktigt att inte tappa fokus pa vad som kan vara en realistisk utgang av
forhandlingen i Bryssel, eftersom motsatsen undergréver det svenska inflytandet.

Sakra den viktiga axeln mellan Regeringskansliet och Brysselrepresentationen

Den sténdiga representationen i Bryssel &r Regeringskansliets forlangda arm i EU-arbetet.
Forutom att representationens tjansteman deltar 1 fdrhandlingsarbetet har
representationen en viktig uppgift i att ndra folja utvecklingen i EU:s institutioner och
rapportera hem. Flera pekar i intervjuerna pa vikten av en fortroendefull och 6ppen
diskussion mellan ”Bryssel” och ”Stockholm”. Det dr i mdtet mellan vad Sverige ytterst
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vill uppna och vad som ér realistiskt att uppnd, utifran representationens bedémningar,
som den mest effektiva forhandlingsstrategin i varje enskild fraga kan utmejslas och det
svenska inflytandet ytterst maximeras. Aven har har de bada ordférandeskapen utgjort
centrala laroperioder och det finns en samsyn kring vikten av att sékerstélla ett fortsatt
effektivt samarbete mellan Regeringskansliet och Brysselrepresentationen.

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

Britterna har, som framkommit i rapporten, varit duktiga pa att paverka genom sina ofta
faktabaserade och/eller vetenskapligt underbyggda standpunkter. Aven Sverige har
framgangsrikt drivit fragor med vetenskapligt underbyggda standpunkter. Manga betonar
ocksa vikten av faktabaserad argumentation i det dagliga forhandlingsarbetet och
understryker behovet av nara samarbete med de svenska myndigheterna i forarbetet pa
hemmaplan, eftersom det ofta & hos myndigheterna som sakkunskapen finns. Genom
myndigheterna kan ocksa fragestallningar kring genomférandet av EU-lagstiftningen
tidigt identifieras. Konkreta exempel pad vad lagstiftning kan fa for konsekvenser i
verkligheten, fran saval intresseorganisationer som fran aktorer pa lokal eller regional
niva, kan ocksa vara till stor hjélp i det dagliga férhandlingsarbetet. De initiativ som har
tagits efter utredningen ”EU pa hemmaplan” (Regeringen, 2016b) kan d&rfor innebara
framsteg ocksa i det har sammanhanget.

Ett exempel dar vetenskapen spelade en avgdrande roll, hamtat frdn det svenska
medlemskapets forsta ar, ar det forslag som drevs av Sverige om att forbjuda antibiotika
som tillvaxtbeframjare i djurfoder, nagot som ytterst syftar till att skydda manniskors
hélsa. Det kan lata som en teknisk fraga men ar ett exempel pa nar Sverige genom att
politiken, myndigheterna, forskningen och naringen gick samman ocksa lyckades med att
fa upp fragan pa dagordningen. Sa smaningom gick mycket av det svenska initiativet hela
vagen till beslut, ett exempel pa en fraga som Sverige har drivit och fortsatt driver pa
vetenskaplig grund. Den gransoverskridande logiken &r dessutom given eftersom
antibiotikaresistens ar svar att hantera nationellt (Edgvist och Borge Pedersen, 2001).

Samarbete med andra medlemsstater

Efter den brittiska folkomréstningen Iag det nara till hands att stalla fragan vem som nu
skulle ersétta britterna som ”Sveriges ndrmaste allierade” i EU-samarbetet. | intervjuerna
framtrader dock en nagot mer nyanserad bild av samarbetet med andra medlemsstater och
det sammanfattande svaret pa fragan hur Sverige ska samarbeta med andra blir ’Det beror
pd”. Vilka medlemsstater som ligger néra till hands att samarbeta med ar inte statiskt utan
paverkas givetvis ocksa av den politiska utvecklingen i saval Sverige som i andra lander.

Flera av ambassadorerna pekar pa det uppenbara att Tyskland i mangt och mycket numera
betraktas som den avgorande motorn i EU-samarbetet. Tyskland ar darmed en viktig
spelare framdver, inte minst pa den mer storpolitiska nivan. Man maste dock samtidigt
komma ihag att bilden av det dagliga lagstiftningsarbetet ar en annan. Nagra pekar aven
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pa vikten av att Sverige fordjupar det nordisk-baltiska samarbetet, i syfte att inga i en
stOrre grupp och darigenom lattare undvika att bli negligerad nar stormakterna i EU tar
initiativ. De mellanstatliga initiativen, i synnerhet pa stats- och regeringschefsniva, har
dessutom Okat de senaste aren.

Ser man till det dagliga forhandlingsarbetet & den mest rekommenderade strategin att
samarbeta med sa manga medlemsstater som mojligt. Visst finns det sakomraden med
mer eller mindre fasta och likasinnade grupper, men den mest framgangsrika
forhandlingsstrategin ar alltjamt att arbeta med storsta mojliga antal lander och att ocksa
vara beredd att samarbeta med sadana man normalt sett inte samarbetar med. Har menar
manga att det kan finnas skal att framdver vara mer 6ppen for nya konstellationer, inte
minst efter brexit.

Tidig paverkan — svenska tjansteman i EU:s institutioner

Awven Sverige har nétt framgéngar genom att placera tjansteman i EU:s institutioner, om
an av naturliga skal i mindre skala an vad britterna har. Sverige sdg mot slutet av 1990-
talet till att placera nationella miljoexperter i Europeiska kommissionen som da hade brist
pa sadana experter inom vissa sektorer. Ett antal nationella experter, de flesta fran
myndigheter, erholl strategiska poster i kommissionen och deras arbete lade bland annat
grunden till EU:s kemikalielagstiftning och hade betydelse for utvecklingen av EU:s
miljolagstiftning i stort (Kronsell, 2002). Sieps menar att det finns anledning att idag
paminna om detta exempel pa en medveten svensk strategi som gav ett tydligt avtryck
nar det galler politikutvecklingen och som till stor del lyckades genom att expertis
placerades pa ratt plats och i ratt tid. Ett annat omrade som kan lyftas fram ar det
utrikespolitiska, dar flera svenska tjansteman har haft och har viktiga poster i saval
kommissionen som utrikestjansten.

Sverige ar for narvarande forhallandevis val representerat pa chefsnivaer i kommissionen.
Med péafylinaden underifran &r det dock samre. Aven antalet svenska nationella experter
har minskat i narmast dramatisk omfattning och Sverige har langt farre nu jamfort med
tidigare. Statskontoret utredde redan 2001, pa eget initiativ, den svenska narvaron genom
nationella experter i kommissionen. D& fanns det 40-45 svenska nationella experter i
kommissionen (Statskontoret, 2001), idag &r antalet 12 (Europeiska kommissionen,
2017). Statskontoret fann vidare att de experter Sverige skickade i stor utstrackning mer
var ett resultat av vilka departement och myndigheter som kunde skapa det finansiella
utrymmet an av vilka politikomraden Sverige prioriterade. Statskontoret lyfte ocksa fram
att departementen och myndigheterna saknade tydliga rutiner saval for att forbereda en
blivande nationell expert som att ta hand om kunskaper vid atervandande. En bild som
forefaller vara giltig &ven idag.

Behov av svensk narvaro i EU:s huvudstader

I en tid av snabba forandringar 6kar behovet av kunskap om utvecklingen i och mellan
EU:s medlemslander. Till det kommer den 6kade mellanstatliga tendensen i EU som
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ocksa gor huvudstaderna till &n viktigare spelare pa den europeiska arenan, inte minst pa
stats- och regeringschefsniva. Med en permanent ordférande i Europeiska radet har det
aven blivit vanligare med egeninitierade toppmdten mellan medlemsstaterna i
konstellationer dar inte alla nddvéndigtvis ingar. Intervjuerna bekraftar ocksa att det finns
ett fortsatt behov av svensk nérvaro i EU:s huvudstéder.

Bevara och utveckla det institutionella ”EU-minnet”

Vikten av hog kompetens bland savél tjansteman som politiker lyfts fram i flera av
intervjuerna. Nagon uttrycker det som att kvaliteten pa ett lands statsforvaltning ocksa ar
en avgorande faktor for inflytande. Att ha en god kunskap om spelets regler, saval rattsligt
som politiskt, samt expertis i sakfragor ar en grundfrutsattning for ett framgangsrikt
paverkansarbete. Aven har har de svenska ordférandeskapen 2001 och 2009 varit nyttiga
kompetenshojande perioder. Men eftersom ordférandeskapen intraffar mer sallan som en
foljd av att medlemsstatskretsen har utdkats, maste kompetensen l6pande sékras.

Hur man hanterar hemvéandande personal med EU-erfarenhet fran Bryssel ar en fraga som
mer an 15 ar efter Statskontorets rapport fortfarande lyfts fram som nagot av ett sorgebarn.
Det géller inte bara nationella experter, som Statskontoret tar upp i sin rapport, utan dven
hemvandare fran andra poster i EU-maskineriet och fran den svenska
Brysselrepresentationen. Det &r en standigt aterkommande fraga hur man pa ett béattre sétt
sakerstaller att EU-kompetensen tas tillvara och darmed ocksa forhindrar att situationer
uppstar dar hemvandande tjansteman upplever att de snarast halkar efter i karriaren efter
nagra ar i Bryssel. Det kan i sin tur forsamra forutsattningarna att attrahera de basta
krafterna till Brysseltjansterna, nagot som manga framhaller som helt centralt att
forhindra.

Utveckla den EU-rattsliga forhandlingskompetensen

Behovet av EU-rattslig kompetens dr stort, inte minst efter den forlust av kompetens som
vantas uppsta nar de brittiska forhandlarna inte langre sitter med vid bordet. Det handlar
om kunskap om saval EU-domstolens tolkningsmetod som rattspraxis. Rattsliga
argument kan vara framgangsrika verktyg for vad man politiskt vill uppnad i en
forhandling och hér finns utrymme for forbattringar.

Organisatoriska fragor for vervagande

Intervjuerna ger en samlad bild av att det finns starkt stod for det sétt pa vilket EU-
fragorna i dag ar organiserade i Regeringskansliet. Flytten av EU-samordningen fran
Utrikesdepartementet till Statsradsberedningen framhaller EU-ambassad6rerna som
nagot positivt. Det gar dock att identifiera ett antal organisatoriska fragor dar forbattringar
skulle kunna Gvervégas.

EU-kompetensen i statsforvaltningen behover uppratthallas och forstarkas, inte minst den
EU-rattsliga kompetensen. Inspiration kan hamtas fran forberedelserna av de svenska
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ordforandeskapen 2001 och 2009, da en tydlig ambitionshojning skedde vad galler EU-
fragorna och resurser skots till. Det kan finnas skél att gora en fornyad satsning infor ett
EU efter brexit.

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

Det snabbaste sattet att stdrka den svenska narvaron i kommissionen inom for Sverige
prioriterade omraden &r genom nationella experter. Eftersom det troligen kommer att
forsvinna britter fran viktiga poster, finns det sarskilda skal for Sverige att 6vervéaga en
forstarkt narvaro av svenska nationella experter inom for Sverige viktiga omraden. Ett
satt att underldtta detta &r att centralisera planering, finansiering och uppféljning i
Regeringskansliet och att tillskjuta erforderliga resurser.
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Sammanfattande slutsatser

Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps) fick i november 2016 i uppdrag att
analysera hur EU:s institutioner och balansen mellan kvarvarande medlemsstater
paverkas av att Storbritannien uttrader ur EU. | uppdraget ingick dven att sarskilt bedéma
uttradets konsekvenser for Sverige och att analysera vilka arbetsmetoder och
tillvagagangssatt som bor anvandas i syfte att sakerstalla Sveriges inflytande i EU.

Det finns en rad faktorer — forutom brexit — som paverkar EU-samarbetet och som
kommer att vara avgorande for unionens utveckling. Med hansyn till den korta tid som
statt till forfogande, har Sieps inte kunnat fordjupa sig i dessa omvarldsforandringar, utan
i huvudsak avgransat studien till konsekvenserna av brexit — for EU:s institutioner och
for Sverige. Vi har inte berort hur sjalva férhandlingarna om det brittiska uttradet kommer
forlopa och inte heller vilket utfall de kommer att leda till. Ett nédvandigt antagande for
analysen har varit att Storbritannien de facto kommer att lamna EU och dérmed inte
langre delta i unionens institutioner. Eftersom EU ar ett politiskt system under standig
utveckling, har ocksa fragan om huruvida brexit forstarker eller forsvagar redan pagaende
tendenser i EU-samarbetet tagits med i delar av analysen.

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

Sieps huvudsakliga slutsats ar att Storbritannien — saval direkt som indirekt genom EU:s
institutioner — har gjort avtryck pa unionens utveckling som helhet och sarskilt inom for
Sverige viktiga politikomraden. Britterna har ocksa haft en viktig roll nar det géller att
bevaka granserna for EU:s befogenheter. Samtidigt visar analysen att det finns tecken pa
att britterna under senare ar har dragit sig tillbaka fran EU-arenan. Aven om det &r en unik
och stor handelse att ett land lamnar EU, bér man paminna sig om att EU é&r ett djupt
institutionaliserat samarbete med inneboende trogheter. Pa kort sikt ar darfor inte nagra
omvélvande forandringar av EU med anledning av brexit sannolika. Daremot kan en
framtidsdiskussion utan Storbritannien vid bordet komma att se annorlunda ut, inte minst
vad avser balansen mellan EU27 och eurozonen. Det finns tydliga beldgg for att
Storbritannien har varit mycket viktigt for Sverige i EU-samarbetet och foér svenskt
vidkommande innebar darfor brexit en sarskilt stor utmaning. Det svenska EU-arbetet
behover saledes anpassas till de nya omstandigheterna i syfte att sakerstélla framtida
inflytande i EU, saval i det dagliga forhandlingsarbetet som i fragor av mer langsiktig
betydelse.
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Konsekvenser for institutionerna

Den sjalvklara arenan for medlemslandernas agerande ar ministerradet och Europeiska
radet dar stats- och regeringscheferna mots. | ministerradets olika konstellationer hanteras
framst lopande lagstiftningsforslag. Europeiska radet ar EU:s framsta krishanterare och
ofta star dar stora politiska fragor pa dagordningen. Under senare ar har Europeiska radet
ocksa fatt en mer framtradande roll. Hur har da Storbritannien satt avtryck i ministerradet
och Europeiska radet? Rapporten visar att det brittiska inflytandet i bada institutionerna
har varierat over tid. Tidvis har man varit konstruktiv och pragmatisk, tidvis har man varit
en motstravig forhandlingspart.

Forskning visar att inflytande i Europeiska radet ar avhangigt ett lands storlek och
institutionella kapacitet. Men det &r ocksa betingat av regeringschefens personliga
egenskaper och expertis. Storbritannien har under senare ar inte uppfattats som sarskilt
konstruktiv i Europeiska radet. Intervjuerna visar att det utrikespolitiska omradet
darvidlag mojligen utgor ett for svenskt vidkommande viktigt undantag. Britterna har inte
varit sarskilt delaktiga i de senaste arens krishantering, vilket ar en naturlig féljd av de
undantag (opt-outs) Storbritannien har inom bland annat asyl- och migrationsomradet.
Effekterna av brexit ar med andra ord beroende av vilka fragor som framdéver ligger pa
Europeiska radets bord. Franvaron av britterna torde inom Gverskadlig tid bli mest
markbar pa det utrikespolitiska omradet.

Aven i ministerradet har britternas engagemang varierat. Manga av de intervjuade vittnar
om britternas effektiva arbetssatt i ministerradet under Storbritanniens mer konstruktiva
perioder. Britterna har argumenterat vél, ofta med tydliga och faktaunderbyggda
positioner till sin hjilp. De har med sitt sprakliga forsprang kunnat finna de ratta
formuleringarna for att l6sa olika fragor vid forhandlingsbordet. Vidare har andra
medlemsstater dragit fordel av britternas rattsanalytiska formaga. Vardet av att en
medlemsstat vid forhandlingsbordet har for vana att bevaka anvéndningen av EU:s
befogenheter och den generella réttsliga utvecklingen ska inte underskattas.

Storbritannien har pa olika satt ocksa paverkat kommissionens arbete, saval vad galler
arbetssattet som inverkan pa kommissionens prioriteringar. Vad blir da konsekvenserna
for den institutionen nar britterna lamnar? Pa kort sikt lar inte EU:s dagordning paverkas
markbart eftersom den ar bunden i langa program och ligger darmed tamligen fast. Pa
langre sikt kan kommissionens prioriteringar paverkas av att ett stort land inte langre gor
sin rost hord vad géller till exempel frihandelns och inre marknadens betydelse. For
svensk del handlar det forenklat uttryckt om att ett stort land som i mangt och mycket har
drivit fragor som ofta har legat i linje med svenska prioriteringar inte langre finns kvar
och kan paverka kommissionen.

Storbritannien har dven varit en aktiv medlemsstat visavi EU-domstolen genom att i
domstolen I6pande utmana ramarna for EU:s befogenheter. En intressant fraga ar hur
unionsrattens utveckling skulle paverkas av att ingen medlemsstat langre till domstolen
hanskot lagstiftningsakter for provning om de antagits med stod av korrekt réttslig grund
—nagot Storbritannien vid upprepade tillfallen har gjort. | ett sddant lage skulle domstolen
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endast fa mal hanvisade till sig fran EU:s egna institutioner. Det finns anledning for
Sverige att framdver vervéga ett mer aktivt forhallningssatt nar det galler EU-domstolen.
Det handlar i praktiken om att finna lampliga former for att fanga upp situationer dar en
lagstiftningsakt har antagits pa for 16sa eller felaktiga grunder. | dessa fall bor ett aktivt
politiskt stallningstagande goras om fragan bor skickas till EU-domstolen, den instans
som har att préva huruvida EU:s atgarder ar forenliga med EU:s fordrag.

Storbritannien har inte bara bevakat att EU hallit sig inom sina befogenheter utan dven
genom observationer som har lamnats i samband med férhandsavgéranden bidragit med
rattsliga argument till EU-domstolen. Dessa har i sin tur fargat domstolens avgdéranden
och paverkat unionsrattens utveckling. EU-domstolens betydelse for rattsutvecklingen i
stort ar nagot som ibland forbises och i ljuset av brexit finns det anledning att 6vervaga
ett generellt sett mer aktivt forhallningssatt fran svensk sida.

En uppenbar konsekvens av brexit &r att antalet brittiska tjansteméannen successivt
kommer att minska i EU:s samtliga institutioner. Det &r en utveckling som redan pagar,
antalet britter pa viktiga poster har minskat pa senare ar. Det galler saval i kommissionen,
som i ministerradet, Europaparlamentet, EU-domstolen och utrikestjansten (EEAS).
Manga av de intervjuade menar att det innebar en generell forlust for institutionerna att
forlora skickliga brittiska tjansteman. Den brittiska tjanstemannakulturen har genom aren
ocksa satt avtryck pd hur institutionerna arbetar, och bidragit till engelskans starka
stallning som arbetssprak.

Utrikestjansten (EEAS) ar relativt ny och utgor EU:s diplomatiska verktyg pa den globala
arenan, vars uppgift ar att genomfora den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken.
Storbritannien har varit en nyckelspelare i uppbyggnaden av utrikestjansten och har
genom sin militara kapacitet, sitt diplomatiska natverk och kunnande aven haft inflytande
pa politiken. Nar Storbritannien lamnar EU kan det innebara en forlust for de
medlemsstater som vill halla ett fortsatt mellanstatligt grepp om utrikespolitiken.

Vad géller Europaparlamentet handlar de direkta effekterna av brexit om vad som hander
nar den brittiska delegationen med sina 73 mandat lyfts bort. De utgor ndra tio procent av
hela Europaparlamentet. Aven i EP visar studier p& den allminna trenden med ett
successivt minskat brittiskt inflytande: Brittiska europaparlamentariker har under senare
ar haft en mer undanskymd roll i EP jamfort med tidigare, farre britter har varit
utskottsordférande och féarre britter rapportorer for viktigare lagstiftningsforslag.
Europarlamentet ar organiserat i partigrupper och balansen mellan grupperna kommer att
paverkas av att de brittiska parlamentarikerna lamnar. | den storsta gruppen, EPP, ingar
inte langre de brittiska konservativa varfor effekten av brexit for den gruppen uteblir. |
den nast storsta partigruppen, S&D, ingar 20 brittiska Labour-ledamoter. Att de lamnar
kommer att forsvaga S&D och avstandet mellan de tva storsta grupperna kommer att 6ka
till EPP:s fordel. Andra partigrupper med ett stort antal britter ar nybildade ECR (20
Tories) och EFDD (20 Ukip). Vad som hadnder med Storbritanniens 73 mandat nér landet
lamnar EU é&r en viktig och annu inte 16st fraga. Det i sin tur kan ocksa komma att paverka
den framtida politiska balansen i Europarlamentet, inklusive antalet svenska ledamoter.
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Vad galler den politiska inriktningen framtrader i intervjuerna en ganska samstdmmig
bild av det brittiska bidraget. Det har framforallt handlat om utvecklandet av inre
marknaden, konkurrenspolitiken, handelspolitiken, battre lagstiftning, utvidgningen samt
utrikes- och sakerhetspolitiken. Vardefullt fran svensk synpunkt har ocksa varit att
britterna har utgjort en budgetrestriktiv kraft. Det bor dock papekas att den omedelbara
effekten av ett brittiskt uttrade lar bli nagot mindre an vad som stundtals gors gallande.
Eventuella forskjutningar i maktbalans och politiska preferenser géller framfor allt ny
lagstiftning. Att modifiera existerande lagstiftning kan naturligtvis lata sig géras, men EU
ar ett djupt institutionaliserat samarbete med inneboende trogheter nar det galler att
fordndra sdvil lagstiftning som réttspraxis. De typiska brittiska avtrycken” péd det
politiska innehallet som diskuteras i rapporten forsvinner alltsa inte per automatik nar
britterna lamnar. For att astadkomma en sadan forandring kravs aktiva val av kvarvarande
medlemsstater.

Den institutionella balansen

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

Brexit sker ocksa i ett ssmmanhang av en redan pagaende institutionell utveckling dar det
finns ett par parallella trender. EU kéannetecknas a ena sidan av att alltmer ga i olika
hastigheter, genom inte minst den 6kade anvandningen av fordjupade samarbeten och
undantag. Dartill har subsidiariteten kommit att betonas alltmer, bland annat genom en
forstarkning av de nationella parlamentens roll. Det finns & andra sidan forandringar som
gar i mer Overstatlig riktning, genom Europaparlamentets 6kade makt och genom att
kommissionsordféranden nu ar tillsatt utifran resultatet i valet till Europarlamentet.

Britternas standiga motstand mot mer Overstatligt samarbete och den standiga
befogenhetskontrollen har som tidigare namnts gjort avtryck dven pa den institutionella
balansen. En given slutsats ar att i och med brexit forsvinner en aterhallande kraft. Det
kan pa sikt fa konsekvenser, samtidigt som aptiten pa stora federala sprang i dagslaget
inte beddms vara sérskilt stor.

Balansen mellan medlemsstaterna

Sverige ar den medlemsstat som oftast har rostat som Storbritannien, sa har varit fallet i
narmare nio av tio omrdstningar sedan 2009. Statistiken visar ocksa att britterna under
senare ar allt oftare befinner sig pa den forlorande sidan. Det brittiska uttradet
sammanfaller dessutom i tiden med de nya rostreglerna i radet. Berdkningar baserade pa
de nya rostreglerna visar att det framst ar de stora medlemsstaterna som far en 6kad
rostvikt, nagot de redan fick i Lissabonfordraget.
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Rostbeteendet i radet forklaras delvis av en stark norm att helt enkelt inte rosta emot
majoriteten. Radets medlemmar vill inte befinna sig pd den férlorande sidan i en
omrostning och forhandlingsarbetet gar ut pa att fa majoriteten att ga sa langt som mojligt
at det ena hallet. Det &r da ocksa naturligt att normalt rosta for den slutliga kompromissen.
Om ett medlemsland inom nagot politikomrade forhandlar aktivt men sedan ofta rostar
nej, leder detta oundvikligen till en minskning av 6vriga medlemmars intresse att aktivt
involvera detta medlemsland i kommande forhandlingar. Det ar en sorts grundlogik i
radsforhandlingar med kvalificerad majoritet som beslutsregel. Sedan finns det givetvis
tillfallen da medlemsstater har behov av att markera hemat att man inte kan acceptera en
kompromiss.

Studier har pa olika satt forsokt fanga hur medlemslanderna nar fram till beslut. 1 den
studie av Huhe, Naurin och Thomson som Sieps kommer att publicera undersoks drygt
300 kontroversiella fragor som har beslutats av radet fram till 2008 och den fraga som
stélls & om utfallen hade blivit annorlunda om Storbritannien inte hade varit medlem.
Studien baseras pa intervjuer som i dver tio ars tid har genomforts med tjansteman. Enligt
den modell som anvénds i analysen kommer man fram till att for utfallet hade effekten av
ett EU utan Storbritannien varit blygsam. I termer av politisk inriktning skulle dessa sma
forandringar ha kunnat leda till lagstiftning med nagot stérre matt av reglering. | studien
framkommer ocksa att Sverige, foljt av Nederlanderna, Irland och Danmark har intagit
positioner narmast den brittiska medan Medelhavslander som Spanien, Grekland och
Italien har befunnit sig pa den motsatta sidan.

Ett annat satt att fanga medlemsstaternas agerande i radet ar att studera hur
medlemsstaterna samarbetar med varandra. | tidigare undersékningar har det framkommit
att Sverige, i forhallande till sin storlek, har ett ovanligt hogt s.k. natverkskapital (man
mater hur tjansteman i arbetsgrupper i radet varderar samarbetet med motparter fran andra
lander). Ett hogt natverkskapital &r en viktig resurs i forhandlingar eftersom det medfor
mojligheter att sprida och erhalla information samt bygga allianser. Om en medlemsstat
har en stark natverkscentralitet har den en strategisk beldgenhet att snabbt och med latthet
knyta samman ett antal medlemsstater. Intervjuer med éver 400 tjansteman fran samtliga
medlemsstater har genomforts (2012 och 2015) och natverksforhallandena i ett antal av
radets arbetsgrupper och kommittéer analyseras. | undersokningen jamfors
medlemsstaternas natverkscentralitet med Storbritannien som medlem med en situation
dar Storbritannien har lamnat EU. Med andra ord: Paverkas medlemsstaternas formaga
att snabbt knyta kontakter med andra nar Storbritannien lamnar? Studien fangar saval
direkta som indirekta samarbetsmonster i radet, men det ar viktigt att ha i atanke att
analysen inte tar hansyn till eventuella forandringar av strategiskt beteende fran
medlemsstaterna efter brexit. Studiens resultat ar d4nda intressant och visar vilka lander
som paverkas mest. Sverige, Irland, Nederlanderna och Danmark har starka direkta
néatverksband till Storbritannien som man i nuldget inte kan kompensera for genom
tillgangliga indirekta band med andra medlemsstater. Mer konkret kan man sdga att
antalet natverkssteg mellan Sverige och andra medlemsstater dkar i och med brexit.

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

Sammanfattningsvis for Sveriges vidkommande &r det uppenbart att en nara allierad
partner lamnar unionen. Det bekraftas av vara intervjuer samt av alla undersékningar som
visar att Sverige tenderar att ha varit nara Storbritannien. Det galler saval i faktiska
omrostningar som de positioner man har intagit under beslutsprocessernas gang. Dar ar
Sverige det land som har varit mest lika britterna. Nér britterna lamnar tappar Sverige inte
bara en nara partner utan ocksa en viktig brygga till andra medlemsstater. En viktig
uppgift for att sakerstalla Sveriges framtida inflytande blir darfor att intensifiera arbetet
med och trygga att resurser finns for att etablera tata relationer med andra medlemsstater.
Det &r viktigt att betona — och det framgar av saval natverksanalysen som intervjuerna —
att det kan vara riskfyllt att begransa sig till att investera i vissa forstarkta bilaterala
relationer. EU-samarbetet spanner dver manga sakomraden och ett effektivt EU-arbete
kommer &ven i fortsattningen att bygga pa att lyhort och strategiskt uppratthalla manga
olika relationer. Det har i analysen framkommit att Sverige och ett antal geografiskt
narliggande lander tenderar att forlora mest pa att britterna lamnar EU. Man kan forestélla
sig att ett starkande av banden med dessa lander skulle vara en framgangsrik strategi.
Ibland kan dock den motsatta strategin — att soka samarbete med lander langre bort — vara
en vag framat.

Sverige och EMU

Annu en frdga om balansen mellan medlemsstaterna som aktualiseras av brexit ar
forhallandet mellan de lander som &r med i EMU och de som star utanfor. Gruppen av
icke-euroldnder mister med brexit sin viktigaste medlem. Ekofin l&r forsvagas i
forhallande till eurogruppen, aven om det &r svart att konkretisera effekterna. Redan fore
brexit representerar eurolanderna en kvalificerad majoritet i radet och har darmed som
grupp i teorin alltid mojlighet att kdra dver icke-eurolander. Men dven om mycket idag
gors upp pa forhand i eurogruppen, ar eurolanderna i manga fragor inte samstammiga. En
pataglig och konkret effekt av att Storbritannien lamnar &r att bevakningen av
eurogruppens arbete kommer att minska, nagot som samtliga icke-eurolander kommer att
drabbas av. Brexit kan forsvara majligheten att Gvervaka och bromsa eventuella initiativ
fran eurogruppens sida som skulle kunna ga i diskriminerande riktning.

Kommer da ett forsvagat Ekofin att inverka negativt pa det svenska inflytandet inom
andra politikomraden i EU? Det finns tecken pa att det svenska inflytandet inom andra
politikomraden hittills varit forhallandevis opaverkat av att Sverige star utanfor EMU.
Detta kan besta dven efter brexit, men det fortsatta utanforskapet innebar goda skal att ta
EMU-fragan pa stort allvar och att etablera en langsiktig svensk strategi for hur bast
hantera EMU:s eventuella fordjupning. En ytterligare slutsats vad galler konsekvenserna
for Sverige &r att britternas resurskravande och néra bevakning — framst i Europeiska
radet, ministerradet och EU-domstolen — av att EMU:s fordjupning inte inverkar negativt
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pa icke-eurolander helt enkelt kommer att forsvinna. Fragan om hur den kan ersattas och
vilken roll Sverige ska spela i gruppen utanforlander behdver analyseras vidare.

Forhandlingserfarenheter av Sveriges EU-medlemskap

Analysen har visat att Sverige star infor utmaningar med anledning av brexit. Sieps har
valt att i de gjorda intervjuerna ta tillvara nagra av de erfarenheter och lardomar som kan
dras av Sveriges drygt tjugoariga medlemskap. Det handlar visserligen om allméanna
rekommendationer som skulle gélla &ven utan brexit, men nar maskineriet ytterligare
behover trimmas kan det finnas skl att pAminna sig om vad som erfarenhetsmassigt har
visat sig fungera.

« Att tidigt definiera Sveriges position i konkreta ordalag och darefter vara aktiv ar en
grundforutsattning for inflytande. Att, enkelt uttryckt, veta vad man vill, &r ocksa en
forutsattning for att kunna samarbeta med andra medlemsstater. Manga vittnar om
betydelsen av att ta hansyn till en europeisk kontext — att tdnka europeiskt — nar man
formulerar vad man vill driva och paverka i ett tidigt skede av processen, inte minst i
forhallande till kommissionen.

« Det ar viktigt att visa forstaelse for andra medlemsstaters intressen for att fa gehor
och i forhandlingar kunna prioritera vad som ar viktigt i utbyte mot stod for nagot av
mer centralt intresse for Sverige. Har finns standigt utrymme for forbattringar.
Analysen av konsekvenserna av brexit visar ocksa pa ett 6kat behov av att utveckla
samarbeten med andra medlemsstater och for att géra det behéver kunskapen om
andra medlemsstater I6pande fyllas pa.

« Faktabaserad eller vetenskapligt underbyggd argumentation har visat sig fungera vl
I forhandlingsarbetet. Ett fungerande samarbete mellan Regeringskansliet och
myndigheterna i det lI6pande EU-arbetet ar en forutsattning. Dartill kan en skérpt EU-
rattslig argumentation vara ett framgangsrikt verktyg for vad man politiskt vill uppna
i en forhandling. Forstarkt EU-rattslig kompetens bor pa allvar dvervagas.

Ett par organisatoriska fragor for dvervdagande:

« Det finns exempel pa att Sverige med framgang har gjort konkreta avtryck bland annat
genom att placera experter i EU:s institutioner pa ratt plats och i ratt tid. Det snabbaste
séttet att stiarka den svenska narvaron i kommissionen ar genom nationella experter. |
borjan av ar 2000 fanns det mellan 4045 svenska nationella experter i kommissionen,
2017 ar antalet 12. Denna dramatiska nedgang ger skal att overvaga en forstarkt
narvaro av svenska nationella experter inom prioriterade omraden. Ett satt att
underlatta detta ar att centralisera saval planering, finansiering som uppfoljning i
Regeringskansliet.

« Erfarenheten visar ocksa pa vikten av en 6ppen och fortroendefull diskussion mellan
Brysselrepresentationen och Regeringskansliet i Stockholm. Det &r i métet mellan vad
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Sverige ytterst skulle vilja uppnd och vad som &r realistiskt att uppna, utifran
representationens bedémningar, som den mest effektiva forhandlingsstrategin i varje
enskild fraga kan utmejslas och det svenska inflytandet maximeras. Fragan om att
battre ta tillvara hemvandande EU-kompetens fran Bryssel diskuteras standigt, men
synes inte riktigt ha funnit sin l6sning. En vag framat skulle kunna vara att skapa en
storre  rotation  mellan  tjansterna i  Brysselrepresentationen,  EU-
samordningskanslierna i Regeringskansliet, de bilaterala ambassaderna i EU-
ldanderna, EU-tunga myndigheter och EU:s institutioner.

EU:s framtid

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

Sieps utgar fran att Sverige vill varna EU27:s sammanhallning och att fragan om ett
svenskt EMU-medlemskap under dverskadlig tid inte ar aktuell. | forhallande till de mer
langsiktiga konsekvenserna av brexit och den framtida utvecklingen av EU blir slutsatsen
att Sverige mer aktivt bor engagera sig, bade pa hemmaplan och i samspel med andra. |
syfte att vara en proaktiv part i saval dessa diskussioner som i det I6pande EU-arbetet bor
ytterligare beredskap finnas for att analysera och beddéma férandringstendenser, inklusive
fragan om EMU:s férdjupning.
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Bilaga 1: Lista med intervjuer

. Coreper |

. Coreper 11

. Coreper Il

. Coreper |

. Coreper |

. Coreper 11

. Coreper Il

. Statsradsberedningen

. Coreper Il

10. Coreper 11

11. Coreper |

12. Férhandlare, radet
13. Coreper Il

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

17. Finansinspektionen
18. Finansdepartementet
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aﬂ&h\a AN KO M Kopia
216 -11- 1 1 Regeringsbeslut Iv:1
REGERINGEN Sieps 2016-11-03 SB2016/02703/EU-kansliet
Statsradsberedningen Svenska institutet for europapolitiska
studier (Sieps)
Fleminggatan 20
112 26 Stockholm

Uppdrag till Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps) att
analysera EU-samarbetet i en framtida Europeisk Union utan Storbritannien

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar t Svenska institutet f6r europapolitiska studier
(Sieps) att analysera konsekvenserna av Storbritanniens uttride ur EU.

Sieps ska nirmare analysera hur EU:s institutioner och balansen mellan
kvarvarande medlemsstater paverkas nir Storbritannien uttrider ur EU. I
uppdraget ingdr att sirskilt bedoma uttridets konsekvenser for Sverige.

Skalen for regeringens beslut

Den 23 juni 2016 holl Storbritannien en ridgivande folkomrdstning om
landet skulle fortsitta att vara medlem i EU. I omrdstningen rostade en
majoritet for att landet skulle limna EU. Storbritannien har 4nnu inte
inlett den uttridesprocedur som anges i artikel 50 i EU-férdraget.
Storbritannien ir f6r nirvarande och kommer fram till ett uttride att
vara bundet av de regler som féljer av landets medlemskap i EU.

EU kommer att piverkas av att Storbritannien uttrider och for att
Sverige ska std vil rustat infér kommande f6rindringar ir det pakallat
med en analys av hur EU-samarbetet kan komma att paverkas. En
beddomning ska goras av hur ett uttride inverkar p EU:s institutioner
respektive vilka nya samarbetsmonster som kan bli aktuella i Europeiska
unionens rid. Analysen bér bedrivas i ljuset av att Storbritannien varit en
for Sverige viktig allierad i mdnga frdgor inom ramen f6r EU-samarbetet.
Exempel p3 frigestillningar som dirfér bor vara féremail for fordjupad
analys, férutom de allminna konsekvenserna for Sverige, ir vilka
arbetsmetoder och tillvigagingssitt som bor anvindas 1 syfte att
sikerstilla Sveriges inflytande i EU.

Kostnaderna foranledda av uppdraget ska belasta anslaget 9:1 Svenska
institutet fér europapolitiska studier samt EU-information, anslagspost 1

Postadress Telefonvaxel E-post: foreign.registrator@gov.se
103 39 Stockholm 08-405 10 00

Besoksadress Telefax

Malmtorgsgatan 3 08-723 1176
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2

Svenska institutet fér europapolitiska studier och EU-information
(ram).

Sieps ska redovisa uppdraget till Statsridsberedningen, kansliet for
samordning av EU-frigor, senast den 28 februari 2017.

Pa regeringens vignar

Ann Linde
Patrik Granstrém

Kopia till

Utrikesdepartementet EU
Finansdepartementet, IA
Niringsdepartementet EUI
Sieps

Kopian stammer med originalet

Elisabeth Lindstrom
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