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Abstract

Dagens Europeiska Union (EU) framstar for manga betraktare och valjare som motsagelsefullt och
otydligt. Vissa inslag &r positiva — andra mer negativa. Inte minst finns det en kritik mot EU:s 6kade
Overstatlighet. Men framst uppfattas EU och EU:s roll och uppdrag som oklart. Konsekvensen ar
bristande legitimitet och populism. | denna artikel visas att EU kan sagas ha nagot av ett Janusansikte,
en dubbelnatur, som det &r nddvandigt att ta stallning till. Europasamarbetets tillkomst och fortsatta
utveckling baseras pa tva olika grundlaggande idéer om hur fred och ekonomisk utveckling kan
sakras, vilka har olika konsekvenser for bl.a. synen pa federalism, legitimitet och fragan om vilket EU
vi vill ha. Den ena idén dr pluralistisk, den andra centralistisk.
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Tva idéer om Europas forenta stater

Mycket talar for att EU anda sedan starten har baserats pa tva olika, delvis 6verlappande delvis
motsatta, idéer. Bagge véxte fram i kGlvattnet av det andra varldskriget och malet for bagge var att for
framtiden sékra fred, sdkerhet, samarbete och ekonomisk utveckling i Europa.

Den forsta idén kan exemplifieras med det tal Winston Churchill héll vid Zirich universitet den 19
september 1946, dar han — sannolikt till mangas forvaning — foresprakade ett Europas férenta stater.
Syftet vara att virna “den fria viirldens virden och idéer”2. Churchill menade, bl.a. baserat pa
erfarenheterna fran det forsta varldskrigets efterspel, med framvéxten av revanschism, fascisms,
militarism och nazism att:

” We must build a kind of United States of Europe. In this way only will hundreds of millions of toilers be able
to regain the simple joys and hopes which make life worth living. The process is simple. All that is needed is the
resolve of hundreds of millions of men and women to do right instead of wrong, and gain as their reward,
blessing instead of cursing. ... The structure of the United States of Europe, if well and truly built, will be such
as to make the material strength of a single state less important. Small nations will count as much as large ones
and gain their honour by their contribution to the common cause. ...I shall not try to make a detailed programme
for hundreds of millions of people who want to be happy and free, prosperous and safe...”®

Churchill kravde senare dven att ett Europarad skulle inrattas for att frimja demokrati, manskliga
rattigheter och rattsstatsutveckling, vilket ocksa skedde den 5 maj 1949. Tio ar senare inréttades den
Europeiska domstolen for de méanskliga réttigheterna for att hantera tvister kring brott mot den
Europeiska konventionen om skydd fér de ménskliga rattigheterna och de grundlaggande

friheterna (EKMR). Det var aven Churchill som forst forde fram tanken pa en gemensam europeisk
armé.

Den andra idén kan exemplifieras med den deklaration som Robert Schumann, fransk utrikesminister
presenterade den 9 maj 1950, som féreslog att:

”den fransk-tyska kol- och stalproduktionen understélls en gemensam hdg myndighet, inom ramen for en organisation som &r
Oppen for deltagande av vriga europeiska lander. ... Genom att sl& samman basproduktionen och inrdtta en ny hog
myndighet, vars beslut &r bindande for Frankrike, Tyskland och 6vriga lander som ansluter sig, kommer detta forslag att
skapa de forsta konkreta grundvalarna for en europeisk federation som ar oundgénglig for att bevara freden. ... Den
gemensamma hdga myndigheten kommer att ges i uppdrag att snarast mgjligt sdkerstélla: modernisering av produktionen och
forbattring av dess kvalitet; tillhandahallande av kol och stal pa exakt lika villkor for de franska och tyska marknaderna samt
for dvriga anslutna landers marknader; utveckling av gemensam export till andra lander; samt utjdgmning och forbéattring av
levnadsvillkoren for dem som arbetar inom dessa industrier.”*

Deklarationen, delvis forfattad av Jean Monnet, chef for den franska planmyndigheten, resulterade i att
sex lander — Frankrike, Tyskland, Italien och Benelux-landerna — 1951 undertecknade Parisfordraget,
aven kallat Europeiska kol- och stalgemenskapen (ESKG). Detta var startpunkten for dagens EU.

2 Se Svante Nordins (2013) utmérkta biografi om Churchills liv och grundliggande drivkrafter.
3 Se www.churchill-society-london.org.uk
4 Se www.europa.eu
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Gemensamt for bagge idéerna var att Europas fred och ekonomiska utveckling forutsatte ett dkat
samarbete mellan kontinentens forna fiender, framst Frankrike och Tyskland, i form av ndgon sorts
federation eller dverstatlig organisation, ett Europas forenta stater.

Men det fanns ocksa vasentliga skillnader — skillnader som, vill jag havda, &ven &r centrala for
stallningstagande i dagens diskussion om vilket EU vi vill ha. | grunden handlar om tva helt olika satt
att se pa hur samarbete och vélstand kommer till stand, a&ven om det ocksa finns viktiga gemensamma
drag och anl&ggningsytor.

Pluralism eller centralism?

Det forsta synséttet ar pluralistiskt. Det utgar ifran att frivilligt och fredligt samarbete & majligt och
Omsesidigt 6nskvart &ven mellan aktérer med olika intressen och prioriteringar. Forutsattningen &r att
ekonomisk, civil och politisk frihet uppratthalls med hjalp av gemensamma institutioner inom ramen
for en gemensam rattsordning.

Samarbete, integration och ekonomisk utveckling astadkoms med detta perspektiv genom fri handel,
fria marknader och fri rorlighet av produktionsfaktorer som varor, tjanster, kapital och individer, vilket
mdojliggors genom ett dverstatligt, federalt system, som aven forutsétts garantera civil och politisk
frinet. Mangfald i enhet &r modellen. Overstatligheten begransas till ett fatal omraden, medan andra
politiska uppgifter aligger medlemsstaterna. Tydlig vertikal maktdelning och institutionell konkurrens
mellan medlemstaterna ses som positivt. Churchill kan, med min tolkning, sdgas vara en tidig
representant for denna idé.

Det andra synsattet ar centralistiskt. Det utgar ifran att fredligt samarbete till dmsesidig nytta mellan
aktorer med olika intressen och prioriteringar bast astadkoms genom reglering och styrning uppifran.
Forutséattning &r gemensamma institutioner som kan samordna och planera de verksamheter som anses
vara av gemensamt intresse.

Samarbete, integration och ekonomisk utveckling astadkoms med detta perspektiv genom lagar och
regler for produktion av varor och tjanster, liksom for kapital och andra insatsvaror, inom ramen for ett
Overstatligt, federalt system. Det finns ingen given grans for dverstatligheten, &ven om vissa politiska
uppgifter framst forutsatts aligga medlemsstaterna. Harmonisering och enhetlig centralism ar
modellen, a&ven om pragmatiska skal kan tala for att beslutsmakt bor ligga pa lagsta mojliga niva for
att uppna de mal som asyftas. Schumann och Monet kan, med min tolkning, ségas vara tidiga
representanter for denna idé.

De senaste seklernas idé- och maktmadssiga strider har i hdg grad handlat om denna motsattning mellan
ett pluralistiskt och ett centralistiskt satt att se pa samhallet, alla Gvriga skillnader till trots. Malet, ett
béattre samhalle, har oftast varit gemensamt, motsattningarna har gallt vagen dit. Understrykas ska aven



att skillnaderna i praktiken ofta handlat om betoningen av pluralism respektive centralism — inget
samhillssystem kan ensidigt baseras p& endera idén fullt ut. Aven ett pluralistiskt samhéllssystem
behover enhetliga och centralistiska inslag, och vice versa.®

Detta innebar att det finns, vilket kommer att utvecklas narmare nedan, tva olika sétt att se pa hur ett
federalt Europa bor se ut, vilket kanske ar den enskilt viktigaste fragan att ta stallning till nar det galler
EU:s framtid. Overstatligheten finns dér sedan lange, fragan ar hur den ska utformas.

EU:s utveckling kan, menar jag, forstas som en kamp mellan dessa grundléaggande idékomplex, mellan
pluralism och centralism. Ibland har det ena synsattet dominerat, ibland det andra. Aven
framtidsdebatten om vilket EU man vill ha kan tolkas i ljuset av dessa idéer.

Ett idéperspektiv pa EU:s utveckling

Det ursprungliga fordraget om ESKG var, som framgar av citatet ovan, alldeles uppenbart ett exempel
pa ett centralistiskt synsatt: fordragets uttalade syfte var att skapa en gemensam, central myndighet
som skulle reglera och styra produktionen av kol och stal i de fordragstecknande landerna. Annorlunda
uttryckt handlade om skapa en statligt reglerad kartell.

Tillkomsten av Europaradet och Europadomstolen, vilka fortfarande ligger utanfér EU, d&ven om den
rattighetsstadga de baseras pa numera ar integrerad i EU:s fordrag, ar daremot tydliga exempel dar den
pluralistiska idén med en gemensam rattsordning med grundlaggande fri- och rattigheter dominerat.

Ofta, vilket inte minst framgar i EU:s grundlaggande fordrag och utvecklingssteg, finns dock bagge
synsétten narvarande samtidigt. En uttbmmande analys av EU:s férdragsmassiga och institutionella
utveckling i ljuset av de tva grundlaggande idékomplex som just presenterats later sig hér inte goras,
men nagra mer évergripande iakttagelser om vad som utmérker de viktigaste faserna i samarbetes
framvaxt kan dnda goras.®

Betonas ska dven, med tanke pa att det ar en process som stracker sig éver 50-60 ar, att den fordjupade
integrationen véxer fram stegvis, inkrementellt, utan att den framtida utvecklingen har kunnat forutses.
En rad omvarldsforandringar och, inte minst, vagor av successiv utvidgning med allt fler medlemmar
har &ven préglat utvecklingen.

5 Robert Dahl (1956, 1982), F.A, Hayek (1979), William Riker (1982) och Jan-Erik Lane (1996) tillhér dem som
analyserat i olika samhéllssystem och styrelseskick utifran motsvarande idémaéssiga uppdelning. Se dven Karlson
(1999, 2001a, 2007) for tidigare analyser av EU:s federala system och den svenska demokratin.

® Tv& utmirkta, aktuella dversikter av EU:s institutionella utveckling finns i Tallberg (2013) och Groning &
Zetterquist (2011). Se &ven www.europa.eu for en kortfattad dversikt.
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Redan i ESKG finns foregangarna till de grundlaggande institutioner som praglar dagens EU: en fran
medlemsstaterna oberoende hég myndighet med egen forslagsrétt och egna verkstéallande funktioner;
ett beslutande ministerrad med nationella ministrar; en radgivande allman férsamling; och en domstol
for att hantera tvister. | Romfordraget 1957, EU:s viktigaste fordrag, skapades sa
Europakommissionen, Ministerradet och féregangaren till Europaparlamentet, Allmanna
foérsamlingen, och EG-domstolen. Fdrdraget om Europeiska ekonomisk gemenskapen och féredraget
om Euroatom utgjorde tillsammans den Europeiska gemenskapen, EG.

Syftet var dels att skapa en gemensam marknad och tullunion, med fri rérlighet for varor, tjanster,
kapital och individer, genom att avskaffa tullar och kvantitativa handelshinder, och en gemensam
handels- och konkurrenspolitik, dels att utveckla en gemensam politik for jordbruk, fiske och
transporter. Samtidigt skapas en sarskild utvecklingsfond. Aven pa karnkraftsomradet efterstravades
en gemensam politik, med stod till forskning mm. Det ar ockséa i Romfordraget som principen om “en
allt ndrmare gemenskap” laggs fast som det langsiktiga malet med samarbetet. Understrykas ska dven
att EG redan fran borjan i hog grad har karaktéaren av en réttslig gemenskap — det & med europisk
lagstiftning och rattstillampning som integrationen ska astadkommas.

Vi kan hér se hur bade ett pluralistiskt, legalistiskt synsatt, med forstarkt ekonomisk, och frihet
minskade handelshinder osv., kombineras med enhetliga, centralistiska l16sningar for néringsgrenar
som jordbruk, fiske och karnkraft.

Denna motséttning blir dven tydlig nar Frankrikes president Charles de Gaulle i mitten av 1960-talet
vid upprepade tillfallen motséatter sig Storbritanniens intrdde i EG. Tillsammans med de nordiska
landerna samt Portugal, Schweiz och Osterrike hade Storbritannien 1960 inréttat frihandelsomradet
EFTA, och fransmannen befarade att EG skulle utvecklas i denna riktning, utan ytterligare enhetliga,
mer centralistiska inslag.

Nér sa Storbritannien tillsammans med Danmark och Irland i borjan av 1970-talet anda blir
medlemmar, drabbas EG, i likhet med resten av Europa och vastvarlden, av strukturkriser, inflation,
urholkad konkurrenskraft och stagnation. Aven protektionismen 6kar genom olika former av icke-
tariffara handelshinder. Den fria rorligheten for tjanster, kapital och individer &r alltjamt begrénsad.

Detta ar bakgrunden till nésta viktiga fas i det europeiska integrationsarbetet med ikrafttradandet av
den Europeiska enhetsakten 1987. For att starka konkurrenskraften véxte insikten fram att
beslutsprocesserna behovde effektiviseras genom 6vergang till kvalificerade majoritetskrav i
Ministerradet, senare Europeiska radet. Enskilda medlemslander skulle inte fa lagga sitt veto nar det
géllde forverkligandet den inre marknaden. Samtidigt forstarktes en rad olika fonder och stdd till
regioner med lagre industrialiseringsgrad. Detta var dven viktigt med tanke pa att de relativt
outvecklade, tidigare fascistlénderna Grekland, Spanien och Portugal precis blivit medlemmar i EG.
Att sikra demokratiska fri- och réttigheter var av stort varde. Aterigen bryts de olika grundlaggande
idéerna mot varandra — mangfald i enhet pa vissa omraden, enhetlig centralism pa andra.



Denna process paskyndas an mer efter Berlinmurens fall och kommunistdiktaturernas upplosning i
Osteuropa och det forna Jugoslavien. Flera konkreta steg tas mot en mer utvecklad politisk, ekonomisk
och monetér union i och med Maastrichtfordraget om Europeiska unionen i december 1991.
Samarbetet skulle utvecklas inom tre s.k. pelare, dar den forsta handlade om att fordjupa det
oOverstatliga samarbete som redan fanns inom EG; den andra om mellanstatligt samarbete pa det
utrikes- och sékerhetspolitiska omradet; och den tredje om mellanstatligt samarbete om réattsliga och
inrikes fragor, bl.a. asyl- och polissamarbete.

Den oOverstatliga karaktaren inom den forsta pelaren, med beslut med kvalificerad majoritet, hade
dessutom forstarkts genom att EU:s lagar och regler, genom ett antal banbrytande domar i EG-
domstolen under 1960- och1970-talen fatt direkt verkan och foretrade framfor nationell ratt inom
medlemsstaterna. | en annan uppmarksammad dom fastslogs principen om émsesidigt godk&nnande av
varor och produktstandarder, vilket undanréjde en stor méngd informella handelshinder. Domstolen
var sjalv vid flera tillfallen drivande i integrationsprocessen, forandringar som sedan skrevs in i
fordragen.” Dessutom fick Europaparlamentets en starkt roll i beslutsprocessen. Det fanns ocksa en
uttalad stravan mot en gemensam monetar politik, med krav pa medlemstaternas finanspolitik, och
inrattandet av en europeisk centralbank (ECB). I de tva sistnamnda och nytillkomna pelarna, som
tidigare varit oreglerade, krdvdes dock enhallighet vid beslutsfattandet.

Det var ocksa i Maastrichtfordraget som subsidiaritetsprincipen, att EU endast far vidta
lagstiftningsatgarder pa omraden om malen for dessa beslut inte i tillracklig utstrackning kan uppnas
av medlemsstaterna sjalva, utan battre kan uppnas pa EU-nivan, stadgfastes.

Parallellt med ytterligare utvidgningar, bl.a. Sverige, Finland och Osterriken 1995 och stora delar av
Osteuropa 2004 och 2007, féljde ytterligare steg mot ett fordjupat samarbete. | Amsterdamfordraget
1998 och Nicefordraget 2000 fordes bl.a. delar av migrationspolitiken, men &ven inslag i
arbetsmarknadspolitiken, dver till den forsta, 6verstatliga pelaren. EU fick ocksa en gemensam
rattighetsstadga. Samtidigt forstarktes ytterligare Europaparlaments roll i beslutsfattandet. Den
gemensamma valutan, euron, inférdes 2002 i tolv medlemsstater.

Vid det har laget hade emellertid EU blivit nagot av en skvader, en ratt o6verskadlig blandning av
overstatligt och mellanstatligt samarbete, utan tydliga och effektiva beslutsmekanismer.® Det fanns
aven en diskussion om ett tilltagande demokratiskt underskott. Medborgarnas tilltro till EU:s
legitimitet hade borjat falla. Aven utifran vart idéperspektiv ar det tydligt att EU utgjorde en oklar
blandning av pluralism och centralism.

Behovet av 6kad tydlighet och starkt handlingskraft resulterade i forslag till upprattandet av en
regelratt konstitution for Europa, som skulle ersétta de tidigare fordragen och dverenskommelserna.
Forslaget, som antas av Europeiska radet 2004, innebar ytterligare, vasentliga steg mot Gverstatlighet,
bl.a. genom att den tredje pelarens samarbete kring rattsliga och inrikes fragor skulle dverforas till den
forsta pelaren, att majoritetsbeslut inom Europeiska radet skulle galla pa de flesta omraden, att

7 Se vidare Nergelius kapitel om EU-domstolens roll och framvixten av en gemensam europisk réttsordning.
8 For en utforlig analys, se Karlson (2001a).



utseendet av Kommissionens ordférande skulle bli beroende av valen till Europaparlamentet, och att
EU skulle fa en president, ordféranden i Europeiska radet, och en hig representant for utrikes fragor
och sakerhetspolitik, i praktiken en sorts utrikesminister. Dessutom forelogs en gemensam
rattighetsstadga. Forslaget forkastades dock i folkomrostningar i bade Nederlanderna och Frankrike,
och godkandes foljaktligen inte.

Emellertid genomférdes motsvarande forslag istéllet genom en fordragséndring i Lissabonfordraget,
som tradde i kraft i december 2009. Genom det nu gallande fordraget avskaffades den tidigare
pelarstrukturen och EU:s dverstatliga kompetensomraden expanderade. Forenklat kan EU:s roll delas
in i exklusiv EU-kompetens, delad EU-kompetens (dar EU och medlemsstaterna delar beslutsrétt), och
samordnande och stddjande funktioner. Tabellen nedan sammanfattar kompetensférdelningen mellan
EU och medlemsstaterna (Tallberg 2013:55):

Tabell 1: Kompetensfordelning mellan EU och medlemsstaterna

Exklusiv befogenhet Delad befogenhet Samordnande befogenhet

Tullpolitik Inre marknaden Halsopolitik

Konkurrenspolitik Social politik Industripolitik

Monetar politik Sammanhallningspolitik Kulturpolitik

Viss fiskepolitik Jordbruks- och fiskepolitik Turism

Handelspolitik Miljopolitik Utbildnings-, ungdoms- och
Konsumentpolitik idrottspolitik
Transportpolitik Civilskydd
Transeuropeiska natverk Administrativt samarbete
Energipolitik Ekonomisk politik
Rattsliga och inrikes fragor Sysselsattningspolitik
Folkhalsofragor Utrikes-, sakerhets- och
Regionalpolitik® férsvarspolitik

Pa ett eller annat satt ar saledes EU involverat i snart sagt alla tankbara politikomraden. For de
exklusiva befogenheterna géller saledes 6verstatligheten fullt ut, &ven om vissa medlemmar inte deltar
i det monetéra samarbetet, medan medlemsstaterna formellt har beslutanderatten inom de
samordnande befogenheterna. EU:s roll dar handlar om att med sarskilda stdd eller samordnande
mekanismer forsoka gor politiken mer enhetlig. Ett aktuellt omrade, med tanke pa Ukraina och
Krimkrisen, som kan illustrerat svarigheterna ar utrikes-, sakerhets- och forsvarspolitiken.

® Detta politikomrade saknas mirkligt nog i Tallbergs ursprungliga lista.



Intressantast dr kanske det stora antal omraden dar EU och medlemsstaterna delar beslutsbefogenheter.
Hur fordelningen ser ut skiftar vasentligt mellan olika omraden. Vissa aspekter av ett politikomrade
har ansetts passa for EU-nivan, andra inte. EU har dock enbart de kompetenser de tilldelats i
fordragen.

Nér det galler exempelvis den inre marknaden, som fortfarande ar EU:s kérna, har EU lagt fast
bindande regler for den fria rorligheten, samtidigt som medlemsstaterna har ratt att besluta om egen
lagstiftning sa lange den inte hotar denna princip. Inte séllan har dessa gransdragningsproblem hamnat
hus EU-domstolen for avgérande. For rattsliga och inrikes fragor, som omfattar civilrattsligt och
straffrattsligt samarbete, polissamarbete, granskontroll, samt asyl- och invandringsfragor, har daremot
medlemsstaterna fortfarande huvudansvaret.

Ett viktigt omrade ar jordbrukspolitiken, dar EU har byggt upp ett omfattande reglerings-,
omfordelnings- och subventioneringssystem. Runt 40 procent av EU:s budget gar till detta omrade.
Har ar medlemsstaternas roll begransad. Nar det géller regionalpolitiken, som i sin tur star for cirka 35
procent av EU:s budget, har EU fyra stor s.k. strukturfonder, som samverkar med medlemsstaternas
egna stodprogram till regioner med hdg arbetsloshet och svag tillvaxt.

Utifran det idéperspektiv som presenterades inledningsvis framstar dagens EU alltjamt som en réatt
odverskadlig blandning av pluralism och centralism. Vissa inslag, sarskilt de fyra friheterna och den
inre marknaden, dr uppenbart pluralistiska, med gemensamma institutioner inom ramen for en
gemensam rattsordning som uppratthaller ekonomisk och civil frihet. Andra inslag, kanske framst
jordbruks- och regionalpolitiken, men &ven flera andra omraden dar EU har delad eller samordnad
befogenhet i forhallande till medlemsstaterna, far daremot rimligen betraktas som centralistiska. Dar
har styrning, planering och reglering varit modellen.

Det finns en rad olika forklaringar till att sa ar fallet. En av de viktigaste ar sannolikt att den
europeiska integrationsprocessen har varit inkrementell och pragmatisk — vid olika tidpunkter har olika
idéer, intressen, samhallsproblem, utvidgningar och omvérldsférandringar motiverat olika sorters
politik for att stodja Europas fredliga och ekonomiska utveckling. Processen har ocksa fatt en egen
logik, dar tidiga regleringar och ingrepp har motiverat senare regleringar och ékad Gverstatlighet pa
andra omraden, for att hantera de otillrackliga resultat som de forsta ingreppen ledde till.*

Att dagens EU mot denna bakgrundsbeskrivning for manga betraktare och valjare framstar som
motséagelsefullt och otydligt ar darfor kanske inte sa konstigt. Vissa inslag uppfattas som positiva —
andra som mer negativa. | stor utstrackning handlar detta, utifran de idéperspektiv som har anvants,
om hur man ser pa EU som ett 6verstatligt och federalt system.

10 Fgr en analys av detta slag nir det giller den inre marknaden, se Tingvall med fleras kapitel.



Pluralistisk eller centralistisk federalism?

EU har varit ett dverstatligt system med tydliga federala inslg d4nda sedan starten pa 1950-talet.
Federala system kan dock se valdigt olika ut. Hur beror i hog grad pa vilken av vara tva
grundlaggande idéer om pluralism och centralism de ar baserade pa. Mangfald i enhet eller enhetlig
centralism.

Enligt det forsta synsattet ar ett 6verstatligt, federalt system nddvandigt for att garantera ekonomisk,
civil och politisk frihet, vilket i sin tur ar forutsattningar for fred och ekonomisk utveckling.
Overstatligheten begréansas till ett fatal omraden, medan andra politiska uppgifter aligger
medlemsstaterna. Tydlig vertikal maktdelning och institutionell konkurrens mellan medlemstaterna ses
som positivt.

Enligt det andra synséttet ar ett dverstatligt, federalt system nodvandigt for att kunna reglera, planera
och samordna de verksamheter som anses vara av gemensamt intresse och behov integration. Det finns
ingen given grans for dverstatligheten, d&ven om pragmatiska skal kan tala for att vissa politiska
uppgifter aligger medlemsstaterna.

| debatten likstélls ofta federalism med centralism. De som, mycket forenklat uttryckt, sags sta for
centralisering, 6verstatlighet och 6kad makt till Bryssel utmalas som federalister, medan de som ségs
sta for nationellt oberoende, decentralisering och institutionell konkurrens betecknas som anti-
federalister. Detta sprakbruk ar emellertid helt missvisande. Faktum &r att federalism lika garna kan
anses beteckna den motsatta uppfattningen, ndmligen den att politisk makt bor spridas och den
centrala makten begrénsas. Det dr denna form av, vad jag ska kalla, ”’pluralistisk federalism” som den
forsta av vara grundlaggande idéer betonar.

Federalism i denna mening handlar om att det skall finnas en garanterad maktdelning mellan centrala
och mer lokala politiska organ, det som vanligen kallas vertikal maktdelning.!* Exempelvis har Riker
(1975: 101) definierat federalism” pa féljande vis: ”Federalism is a political organization in which
the activities of government are divided between regional governments and a central government in
such a way that each kind of government has some activities on which it makes final decisions.” | ett
pluralistiskt federalt, till skillnad fran ett centraliserat, politiskt system &r saledes den politiska
beslutsdomanen tydligt uppdelad pa sa vis att centrala och mer lokala eller regionala politiska
instanser har unik beslutanderétt i olika typer av fragor.

Flera forskare menar ocksa att begreppet federalism har en underliggande sekundar mening. Lijphart
sammanfattar deras syn pa foljande vis: "The secondary characteristics are strong bicameralism, a
rigid constitution, and strong judicial review.”*? Deras argument for att sa skulle vara fallet ar att den

11 Se exempelvis McKay 2001: 8 och Wachendorfer-Schmidt 2000: 5. Aven Lane 1996: 96-101 har en bra
analys av federalismbegreppet.
12 Lijphart 1999:4



federala maktdelningen, inte minst skyddet for den decentraliserade nivan, kraver dessa institutionella
arrangemang for att kunna fungera i praktiken.

Viktigt att notera ar dven att federalism i denna mening bor sarskiljas fran vad som skulle kunna kallas
delegering, vilket snarare utmérker det jag valt att kalla ”centralistisk federalism”, som handlar om att
man av olika pragmatiska skal anser att vissa fragor bor hanteras pa en lagre, politisk niva, inklusive i
vissa fall sjalva beslutsratten 6ver fragorna. Om och nar den centrala makten vill &ndra
kompetensfordelningen mellan de olika nivaerna, forbehaller den sig ocksa ratten att gora det.

Det finns idag en stor saval teoretisk som empirisk litteratur som behandlar ekonomiska och
demokratiska for- och nackdelar med inslag av olika former av federalism.*® | tabell 2 nedan har jag
sammanfattat de som jag uppfattar vara de viktigaste argumenten for pluralistisk respektive
centralistisk federalism som aterfinns i denna litteratur:

Tabell 2: Argument for pluralistisk och centralistisk federalism

Argument for pluralistisk federalism Argument for centralistisk federalism

1. Okad méngfald och hogre 1. Kanutjamna skillnader i inkomster, social
preferenstillfredsstallelse villkor och offentlig service mellan lander

2. Okat deltagande, enklare ansvarsutkravande 2. Okad handlingskraft och tkat genomslag for
och forstarkt maktdelning beslut pa europeisk niva

3. Okad effektivitet och innovationsférmaga 3. Okad effektivitet genom minskade externa
genom fria marknader och institutionell effekter
konkurrens

Det forsta och vanligaste argumentet for pluralistiska federala system &r att de béattre &n centralistiska
federala system férmar hantera nationella, sociala, etniska och religiosa skillnader. Mangfald och
enhet ar enklare att férena om vissa gemensamma politiska funktioner som grundldggande
ekonomiska, civila och politiska fri- och rattigheter uppratthalls pa central eller federalniva, medan
olika medlemsstaters skilda inriktningar och forutsattningar tillats utvecklas och dven forstarkas lokalt.
Bade for sma, regionalt splittrade stater som Schweiz och riktigt stora lander som USA anses
argumentet vara tillampligt.

Motsvarande argument har &ven uttryckts i termer av hogre preferenstillfredsstéllelse. Enligt Tiebout
(1956) erbjuder ett decentraliserat federalt system en hogre grad av heterogenitet i utformningen av
olika typer av kollektiva varor, och om medborgarna fritt kan flytta, ’rosta med fotterna”, mellan olika

13 Se t ex. Burgess 1993, Elazar 1987, Dahl (1982, 1994), Frey & Eichenberger 1999, Kasper 2000, Karlson
2001, Kasper och Streit 1998, Lane, 1996, kap. 9, McKay 2001, Oates 1991, 1999, Wachendorfer-Schmidt 2000
och Vanberg & Kerber 1994.



lokala enheter kan de darmed &ven soka sig dit deras egna preferenser for kollektiva varor
tillfredsstalls bast. Noteras bor att har saledes inte forutsatts att det initialt finns nagra historiskt eller
pa annat sétt givna skillnader — dessa uppstar istallet genom medborgarnas och de lokala politiska
enheternas egna val, och uppfattas dessutom som nagot positivt.'4

Det andra argumentet for pluralistisk federalism handlar om att moéjligheterna till politiskt deltagande
och ansvarsutkravande dkar nar vissa genuint gemensamma fragor kan hanteras pa central niva,
samtidig storleken pa andra politiska enheter kan hallas nere. Darmed forstarks aven maktdelningen i
det demokratiska systemet. Exempelvis argumenterar Dahl (2000) for att mindre politiska enheter
minskar avstandet mellan valjare och valda och darfor starker demokratin. Aven mojligheten till direkt
demokrati Okar. Betydande empiriskt stod, inklusive att méanniskor darfor ar lyckligare (1), finns for
detta argument.®®

Att pluralistisk federalism ndrmast per definition leder till forstarkt maktdelning i det demokratiska
systemet uppfattas ocksa av manga som positivt for demokratin. Ett exempel ar Lijphart (1999: 301)
som finner att, vad han kallar, konsensusdemokratier (med betydande federativa inslag och stark
maktdelning'®) dvertraffar majoritetsdemokratier */.../ majoritarian democracies do not outperform
the consensus democracies on macroeconomic management — in fact, the consensus democracies have
the slightly better record — but the consensus democracies do clearly outperform the majoritarian
democracies with regard to the quality of democracy and democratic representation.”

Det tredje och kanske &nda viktigaste argumentet for pluralistisk federalism ar dkad effektivitet och
innovationsformaga genom fria marknader och institutionell konkurrens. Tack vare skyddet for
ekonomisk frihet for varor, tjanster, kapital och individer kan handel, tillvéxt, konkurrens och
ekonomins innovationsformaga forvantas 6ka. Med frihandel och storre marknader 6kar valstandet.*’

Samtidig mojliggor ett pluralistiskt federalt system institutionell konkurrens pa andra viktiga omraden,
som exempelvis socialforsakringar, I6nebildning, vard, skola och omsorg. Den 6kade effektiviteten
skulle uppsta dels genom att det i mindre enheter &r enklare att fa bra information om savél mal som
medel, dels genom att konkurrensen mellan de lokala enheterna stimulerar till effektivitet.
Medborgarnas 6kade mdjligheter att stalla politikernas till svars férvéantas dven bidra till detta. Detta
géller den offentliga servicen i sig och exempelvis foretagsklimatet. Aven for detta argument finns
betydande empiriskt stod. 8

14 Notera #dven att det inte behovs ndgon “perfekt” rorlighet mellan olika lokala enheter for att dessa effekter ska
uppstéd — det racker att politikerna pa marginalen &r kdnsliga for férdandringar i skattebaser och medborgarnas
politiska preferenser. Se Frey & Eichenberger 1999.

15 Se Frey & Stutzer (2002).

16 Se Lijphart 1999: 28-41.

17 Enligt Tingvall med fleras kapitel har den svenska utrikeshandeln dkat med nirmare 70 procent och vilstindet
med drygt 10 procent tack vare EU.

18 Se Frey & Stutzer 2002, Oates 1991, 1999, Lane, 1996 och Lane & Ersson 2000.



De viktigaste argumenten for centralistisk federalism ar i viss utstrackning direkta motsatserna till
argumenten for pluralistisk federalism. For det forsta finns naturligtvis risken att mangfalden leder till
nationella och regionala skillnader i inkomster, social villkor och offentlig service. Om exempelvis ett
medlemsland av olika strukturella skél har vasentligt lagre skattekraft en andra, behdvs antingen
vasentligt hogre skattestats for att finansiera motsvarande service som pa andra hall, eller vasentligt
lagre ambitionsniva. Med centralt faststallda regler, omférdelnings- och bidragssystem kan sadana
skillnader utjamnas.

Det andra argumentet gar ut pa att centralistisk federalism leder till starkt handlingskraft och dkat
genomslag for gemensamma demokratiska beslut. Om exempelvis medlemsstaterna ges unikt ansvar
for den offentliga utbildningen, saknas foljaktligen mojlighet att fa genomslag for europeisk politisk
vilja pa utbildningsomradet, oavsett hur stor demokratisk majoritet det skulle finnas pa central
europeisk niva for en sadan politik. Samma sak galler naturligtvis d&ven omraden som sociala tjanster,
arbetsmarknad, naringspolitik, arbetsskydd, pensioner osv.

Det tredje argumentet for centralistisk federalism &r att manga politiska fragor och kollektiva varor
karakteriseras av att de har vad som i den ekonomiska litteraturen kallas externa effekter.'® Dylika
externaliteter handlar om att fragorna pa grund av sin karaktar &r granséverskridande och med
nodvandighet berdr en storre grupp av medborgare — de paverkar saledes positivt eller negativ dven
medborgare i andra mer nationella politisk enheter. Som exempel kan ndmnas férsvar, fri- och
rattigheter, rattsvasende, brottsbek&mpning, transportsystem, miljoskydd o s v. Enbart nationell
produktion av sadana tjanster blir suboptimal och ineffektiv.

EU som federalt system

Hur kan man da se pa EU ur detta perspektiv? Mycket talar for att bagge formerna av federalism
praglar dagens EU, i en inte helt lattgenomskadad blandning. Som framgatt av den korta historiska
exposén finns pa central EU-niva exklusiv eller delad befogenhet, baserade pa majoritetsheslut, for
bl.a. den inre marknaden, jordbrukspolitiken, konkurrenspolitiken, regionalpolitiken, handelspolitiken
och den monetdra politiken. Dar har EU-ratten direkt effekt i medlemsstaterna — EU-ratten tillampas i
medlemsstaternas domstolar och har foretrade framfor nationell ratt.

Samtidigt ar den vertikala kompetensuppdelningen bade oklar och godtycklig i flera avseenden. Det &r
svart att se varfor vissa politikomraden &r renodlat dverstatliga, men andra inte. Integrationen verkar i
vissa fall ha skett dér det har varit kortsiktigt politiskt opportunt snarare an dar det skulle ha varit
motiverat ur ett mer dvergripande, gemensamt perspektiv.

Det tydligaste exemplet ar val jordbruks- och regionalpolitiken. Man kan ocksa fraga sig varfor inte
okad overstatlighet finns exempelvis inom sékerhets- och forsvarsfragor?, liksom det polisiara eller

19 Se t ex Stiglitz 1988: Chapter 26.
2 For en analys av detta omrade, se Figerstens kapitel.



rattsstatliga omradet, men dven andra omraden med betydande externaliteter som miljé- och
energipolitik. Subsidiaritetsprincipen forefaller inte ge sarskilt stor vagledning i praktiken. Nagon
egentlig kompetenskatalog dar medlemsstaterna tillforsakras unik kompetens finns heller inte. Deras
unika kompetens ar mer av en pragmatiskt framvuxen restpost. Det finns ocksa skal att ifragasatta om
Romfordragets formulering om “en allt ndrmare gemenskap” verkligen &r forenlig med en langsiktigt
stabil vertikal maktdelning.

Nagot enkelt och allmangiltigt svar pa hur pa hur avvagningen mellan pluralism och centralism bor se
ut inom EU kan dock inte ges. En rad svara avvagningar behéver goras, vilket framgar av tabell 2 om
argumenten for pluralistisk respektive centralistisk federalism. Risken &r emellertid att &ven
valmotiverade beddmningar vid en viss tidpunkt leder till en oavsedd och kanske odnskad
centralisering langre fram.

Vi kan ta frdgan om handel och ekonomisk integration som ett exempel.?* | Europasamarbetets
barndom handlade integrationen framst om avskaffandet av tullar och kvantitativa handelshinder.
Snart blev det emellertid uppenbart att aven informella handelshinder som olika typer av
produktstandards och regler om konsumentskydd var av avgorande betydelse for frihandeln. Men det
stannade inte dar. Starka argument fanns &ven for att véaxelkurser, réantor, penning- och finanspolitik
behdvde harmoniseras for att utjgmna konkurrensvillkoren i de olika medlemsstaterna. Tullunionen
och den gemensamma marknaden fodde sjélva i betydande utstrackning efterfragan pa en ekonomisk
och monetér union. | nasta steg framstod en bankunion, en finanspolisk union och &ven en mer
utvecklad politisk union som naturliga och énskvérda steg for att sakra likvardiga
konkurrensmgjligheter.

Med en fordjupad ekonomisk integration foljer dven krav pa utjamnade skillnader i inkomster, sociala
villkor och offentlig service mellan medlemslanderna. Aterigen for att utjagmna konkurrensvillkor, men
ocksa for att undvika “social dumping”. Krav pa rattvisa blir ett slagord inte bara bland féretag, utan
aven bland lontagare och fackliga organisationer. For att astadkomma detta behovs dock aven 6kad
handlingskraft och dkat genomslag for beslut pa europeisk niva. Krav pa enhéllighet ersétts med
majoritetskrav vid beslutsfattandet. Fragor som tidigare ansags vara lokala eller nationella uppfattas nu
ha externa effekter som ar gransoverskridande och som motiverar ytterligare centraliserande atgarder.

Det finns dock en betydande baksida i denna process. For det forsta minskar mangfalden. Det blir
svarare att ta hansyn till olika nationella, sociala, etniska och religiosa skillnader, med sjunkande
preferenstillfredsstallelse som foljd. Dessutom minskar méjligheterna till politiskt deltagande och
ansvarsutkravande nér allt fler uppgifter fors 6ver till central EU-niva. Avstandet mellan valjare och
valda 6kar, och demokratin undergravs, alldeles oavsett hur valen till EU-parlamentet utformas och
genomfors. Slutligen finns betydande risk for sjunkande ekonomisk effektivitet och
innovationsformaga: dels genom att den 6kade centrala regleringen, planeringen och samordningen nu
istallet minskar den ekonomiska friheten och dynamiken, dels genom minskad institutionell
konkurrens. Helt pa tvars med de ursprungliga intentionerna.

2L For en fordjupa analys av detta omréde, se Tingvalls med fleras kapitel.



En mer djuplodande analys later sig har av utrymmesskal inte goras, men min preliminara slutsats ar
likval att EU alltmer har kommit att far karaktaren av ett centralistiskt federalt system, d&ven om tydliga
pluralistiska inslag ocksa finns. Denna centralistiska bild forstarks aven av de senaste arens
krishantering i kolvattnet pa flera europeiska landers skuld- och tillvaxtproblem. En rad centralistiska
atgdrder har vidtagits for att hantera i grunden otillrackliga och ofullstéandiga institutionella I6sningar
inom ramen for ett mer genomténkt pluralistiskt federalt Europa.?? Noterbar ar dven utveckling mot
flexibel integration, dvs. att inte alla medlemslander maste vara med i EU:s olika integrationsprojekt.
Sammantaget innebar detta betydande risker for saval den rattsstatliga utvecklingen, som den
ekonomiska integrationen.

Dessa utvecklingstendenser ar onekligen ett problem for den som bryr sig om den mangfald och
preferenstillfredsstéllelse, liksom det deltagande, ansvarsutkrdvande och forstarkta maktdelning, och
inte minst den okade effektivitet och innovationsférmaga som ett mer pluralistiskt federalt system
skulle kunna erbjuda. Kanske har vi h&r huvudférklaringen till den sjunkande legitimiteten for EU:s
institutioner??

Utmaningen for alla federala system ér att finna den rétta balansen mellan centralisering och
decentralisering. Risken finns annars att systemets inre logik leder till oavsiktlig och o6nskad
centralisering. Men dven motsatsen &r ett lika stort problem — att integrationen och samarbetet faller
samman pa grund ogenomténkta och missriktade ingrepp pa federal niva.

Detta ar huvudargumentet for pluralistisk federalism. Overstatligheten behéver begrénsas till ett antal
genuint gemensamma omraden, inom ramen for en genomtankt konstitution med vertikal och
horisontell maktdelning, med tvakammarsystem och lagprovning, for att vara langsiktigt stabil. Det
betyder dock inte att dessa omraden inte kan utvidgas eller forandras dver tid. Snarare handlar det om
att utveckla en politisk beslutsprocess, dar de svara avvagningar som behdver goras kan ske pa ett
ansvarsfullt satt, och dar sannolikheten for en dverdriven centralisering minimeras samtidigt som ett
oOnskat sonderfall undviks.

Europa framtida mangfald och enhet

Det ar hog tid att aven vi i Sverige far en diskussion om vilken sorts federalism vi vill att EU ska ha.
Detta ar en av de viktigaste framtidsfragorna.

Den europeiska integrationsprocessen har sedan 1950-talet utvecklats pa ett satt som sakerligen har
overtraffat bade Churchills och Schumanns férvantningar i nastan alla tankbara dimensioner.

22 Se Nergelius kapitel for exempel pa uppenbara fordragsbrott i samband med krishanteringen, brott som
langsiktigt riskerar att undergriava den europeiska réttsordningen.

2 For en analys av institutionell legitimitet, se Karlson (2001b) dir en distinktion gérs mellan “proceduriell
legitimitet” och “resultatlegitimitet”. Bagge formerna ar langsiktigt nédvindiga.



Forutsattningar for fred och sékerhet, individuell frihet och rérlighet, samt social och ekonomisk
utveckling, i Europa ar sannolikt stérre an nagonsin tidigare,

Samtidigt har EU idag nagot av ett Janusansikte, en dubbelnatur, baserat pa tva olika, delvis
dverlappande delvis motsatta, idéer om hur fred, sakerhet, samarbete och ekonomisk utveckling ska
kunna utvecklas i Europa. Den ena pluralistisk, den andra centralistisk. Bagge ar dock federalistiska,
men pa olika satt.

Enligt det pluralistiska synséttet &r ett dverstatligt, federalt EU nddvéndigt for att garantera
ekonomisk, civil och politisk frihet, vilket i sin tur ar forutsattningar for fred och ekonomisk
utveckling. Overstatligheten begrénsas till ett fatal omréden, medan évriga politiska uppgifter aligger
medlemsstaterna. Tydlig vertikal maktdelning och institutionell konkurrens mellan medlemstaterna ar
centralt.

Enligt det centralistiska synséttet ar ett dverstatligt, federalt system nodvandigt for att kunna reglera,
planera och samordna de verksamheter som anses vara av gemensamt intresse och behov integration.
Det finns ingen given gréns for dverstatligheten, &ven om pragmatiska skél kan tala for att vissa
politiska uppgifter aligger medlemsstaterna.

Vilket av dessa alternativ man foredrar ar naturligtvis delvis beroende av politiska preferenser, men
jag ar inte vertygad om att sa behover vara fallet.

Det ar namligen fullt majligt att vara centralist pa nationell niva, men pluralist EU-nivan. Vad sager
exempelvis att en svensk eller dansk nationell centralist skulle ha samma uppfattning om vilka
omraden som ska regleras och styras pa europeisk niva som en fransk eller grekisk centralist? Vill man
verkligen ha handlingskraft och majoritetsbeslut i EU for att kunna bestdimma hur inkomster, sociala
villkor, I6nebildning och offentlig service ska se ut i Sverige och andra medlemslander? Tillat mig
tvivla. Trots detta &r det inte ovanligt med forslag av just den innebérden.

Dock forefaller motsatsen omdjlig — man kan inte vara centralist pa EU-niva och samtidigt pluralist pa
nationell niva. Daremot forefaller det klokt, utifran den analys som presenterats ovan, for en nationell
pluralist att bejaka ett pluralistisk federalt EU-system. Men dven bland foretradare for mer
pluralistiska synsétt saknas ibland insikten om betydelsen av gemensamma europeiska institutioner.

Min egen slutsats ar att europeisk mangfald och enhet, liksom Europas framtida fred, sékerhet,
samarbete och ekonomiska utveckling, endast kan sakras om vi ser till att EU utvecklas i pluralistisk
federalistisk riktning, med institutionell konkurrens for att hantera nationella institutionella
tillkortakommanden. En ny och battre balans mellan centralisering och decentralisering ar nédvéndig.

Janus var egentligen mer &n en dubbelnatur. Han var en gud i romersk mytologi som 6ppnar och
stanger himlaljusets portar, vilket bl.a. symboliserar 6vergangfaser, och avbildas darfor med tva
ansikten, ett som ser tillbaka in i det forflutna och ett som blickar in i framtiden. Det &r dags att blicka
framat, mot ett federalt, fritt, Gppet och konstitutionellt EU.
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