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Férord

Genom uppgoérelsen i Nice den 11 december 2000 tvingades de sma medlems-
linderna i Europeiska unionen att g8 med p4 en kompromiss om maktfordel-
ningen. De stora linderna avstod frin den ena av sina bdda kommissionirer
mot att réstviktningen i ministerrddet forskdts tll de sm lindernas nackdel.
Enligt den officiella retoriken skall detta 8ppna for en dstutvidgning.

Betraktat utan 6nsketinkande ir det svirt att ta for givet, att denna om-
fordelning till de stora lindernas férdel ensamt léser det politiska problemet.
Talet om att unionen behéver ges en helt ny strukeur for atc kunna rymma
ytterligare tio 2 femton medlemslinder har lingtifrén tystnat. Intresset for
frigan om unionens “slutmal” har pé ett paradoxalt sitt snarare tilltagit in
avtagit i takt med att en 8stutvidgning pi allvar borjat avteckna sig som en
praktisk majlighet.

Under de bada nirmaste dren kommer det att hillas allminna val i Frank-
rike, Italien, Storbritannien och Tyskland. Frigan om en 6stutvidgning siger
sig ingen vilja aktualisera i dessa valrorelser. Anda valde utrikesminister Fischer,
president Chirac och andra ledande politiker under férra dret att gora stora
utspel om en mer grundliggande omgestaltning av unionen. Varfér valde de
inte i stillet — p3 det sitt som vi historiskt har vant oss vid — att koncentrera
sig p& det nirmast férestiende och skjuta frigan om slutmdlet pa framtiden?

Kombinationen av uppseendevickande utspel och nira férestdende val-
rorelser dr en hindelse som ser ut som en tanke. Vart vill de ledande inom po-
litik, niringsliv och rittsvisen lingsiktigt driva unionen? Vilken 4r det utskade
samgiendets och samarbetets inverkan pa sysselsittning, sikerhet och vilfird?
Vilka ir alternativen? Ocksd sidana lisare, som gor en optimistisk bedom-
ning av nir en éstutvidgning i praktiken kan komma, méste hilla med om att
behovet av oberoende forskning och debatt fir stindigt ny niring av den fak-
tiska hindelseutvecklingen.

Detta ir fjirde drgingen av svenska ekonomers, juristers och statsvetares
gemensamt utgivna drsbok. Liksom tidigare dr ambitionen att publicera forsk-
ningsnira men 4ndd begripliga bidrag till en djupare forstielse av unions-
problemet p svil kort som medelling och lingre sikt. Som redaktdrer har
undertecknade valt imnen och forfattare.



Férord

P4 det praktiska planet har Mikael Axberg vid statsvetenskapliga institu-
tionen i Uppsala varit sammanhéllande. Han har haft gott stéd av Christer
Karlsson vid samma institution samt av Magnus Andersson vid juridiska in-
stitutionen i Stockholm och Jens Forssback vid Institutet for ekonomisk
forskning i Lund. Ett forsta utkast till boken diskuterades vid ett gemensamt
seminarium i Mélle med det ekonomiska nitverket som arranggrer.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2001

Ulf Bernitz  Sverker Gustavsson  Lars Oxelheim



Inledning

Med Nicefordraget 16stes en del institutionella frigor, men resultatet anses
allmint vara minimalt i férhillande till vad som hade behovts.

For forsta gingen sedan vi blev medlemmar 1995 4r Sverige under det fors-
ta halvéret 2001 ordférande i Europeiska unionen. Vid 4rsskiftet 2001 avlgste
vi Frankrike som ordférandeland. Sverige har dirigenom majlighet att sitta
sin prigel pd samarbetet genom att i viss utstrickning driva svenska hjirte-
frigor som miljs, offentlighet, jamstilldhet och sysselsittning. Vi har som
ordférandeland ocks ansvar f6r att driva langsiktiga projekt som inte fick sin
16sning under det franska ordforandeskapet. Sverige spelar dirmed en viktig
roll for att hélla farten uppe i det historiska projektet att uzvidga unionen isterut,
den hégst prioriterade frigan under det svenska ordférandeskapet.

Berlinmurens nedmontering och Tysklands aterférening, Sovjetunionens
upplosning och kommunistregimernas fall i det forna Osteuropa har 6ppnat
méjligheter for att ena Europa och éverbrygga uppdelningen i ést och vist.
Sedan jirnridan gick upp har det emellertid blivit tydligt att det kvarstar
grinser som fortsatt delar Europa; medlemskap i Europeiska unionen har bli-
vit den nya vattendelaren mellan st och vist. Dirfor betraktas éstutvidgning-
en av méinga som ett historiskt och nédvindigt projekt for att ena en splittrad
kontinent och langsiktigt virna fred och sikerhet.

Ostutvidgningen ger upphov till minga viktiga frigor av sivil politisk,
ekonomisk som juridisk karaktir och utgér dirfor ett av de tre teman som tas
upp i denna bok. Varje tema behandlas i var sitt bidrag fran respektive dmnes-
disciplin. Som politiskt projekt kan dstutvidgningen betraktas ur tvi skilda
perspektiv. Vi har valt att i huvudsak betrakta dstutvidgningen ur ett ansikar-
perspektiv. Med detta betraktelsesitt kommer ofta forbisedda frigor i forgrun-
den: Vilka dr motiven for ansokarlinderna att vilja bli medlemmar i EU?
Vilka krav méste dessa uppfylla innan de kan upptas som medlemmar? Vilka
inhemska ekonomiska konsekvenser kan ett medlemskap forvintas f3 for an-
sokarlinderna i Osteuropa? Hir i Sverige och mer generellt inom unionen
fors debatten istillet ofta ur ett medlemsperspektiv: Hur ska ett framtida EU
med ett tiotal nya medlemmar kunna fatta beslut p3 ett effektivt sitt? Vilka
kostnader medf6r en utvidgning nir nya medlemmar, varav flera t.ex. har en
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foraldrad jordbrukssektor, ansluter? Hur ska en avsevirt mer heterogen union
forma halla samman och tala med en r6st i internationella fragor? Dessa frigor
ar naturligtvis viktiga, men behandlas hir endast nir de ocksa har relevans ur
ansokarperspektivet.

For nirvarande forhandlar ett tiotal linder om medlemskap i Europeiska
unionen. Vi har hir valt att fokusera pa de baltiska staterna Estland, Lettland
och Litauen, som #r centrala utvidgningslinder ur ett svenskt perspektiv. I
samtliga dessa linder 4r EU-medlemskapet hogsta prioritet och man arbetar
hért f6r att uppfylla de kriterier som unionen stillt upp fér medlemskap. De
si kallade Képenhams- och Madridkriterierna anger att ansokarlinderna ska
vara marknadsekonomier, demokratier samt rittsstater med vil fungerande
offentliga institutioner och en administration som kan genomféra EU-lag-
stiftningen.

Thomas Hall och Per Magnus Wijkman gor en samlad bedémning av for-
utsittningarna fér vart och ett av de tre baltiska linderna att snabbt ni malet
om medlemskap i EU. Tonvikten liggs pa ekonomiska faktorer: styrkan och
omfattningen av den ekonomisk-strukturella reformpolitiken under 1990-
talet, allmin makroekonomisk stabilitet och uppfyllandegraden av de ekono-
miska kriterier som uppstillts som villkor fér medlemskap, samt slutligen
ekonomiernas flexibilitet och anpassningsbarhet. En klar slutsats ir att Estland,
mitt med gingse ekonomiska indikatorer, 4r mest “redo” av alla ansokarlin-
der (och i minga avseenden helt redo), medan det i Lettland och Litauen
aterstar mycket arbete for att n den niva av ekonomisk utveckling som krivs
for medlemskap.

Li Bennich-Bjorkman fragar sig om de baltiska staterna ir redo for med-
lemskap i EU med hinsyn till lindernas politiska férutsittningar. Hennes svar
4r att vi miste betrakta Estland, Lettland och Litauen som enskilda linder for
att f3 en rittvis bild av de problem som man har att brottas med. Otvetydigt
ir det sd att Estland har kommit lingst dven nir det giller att uppfylla de
politiska kriterier som unionen uppstillt for medlemskap. Estland har ett vil
fungerande politiskt system relativt befriat fran korruption. Problemet hir ir
den ryska minoritetsbefolkningen som star utan medborgarskap och grund-
liggande politiska réttigheter. Lettland och Litauen har en lingre vig att vand-
ra innan man kan sigas vara redo fér medlemskap i EU. Bida linderna ir
svart drabbade av korruption och de politiska institutionerna ir svaga. Det ir
mycket tveksamt om man i dagsliget kan sigas besitta formégan att tillimpa
EU-lagstiftning — vilket 4r ett avgorande krav for att komma i friga for med-
lemskap.
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Estlands sirstillning bland de baltiska kandidatlinderna motiverar Evik
Nerep att gd vidare och redogdra for hur Estland valt att forbereda site med-
lemskap konstitutionellt och genom harmonisering av ritten i 6vrigt. Ut-
mirkande 4r ett rittsligt dilemma, ddr den nyvunna sjilvstindigheten efter
Sovjeunionens fall ska sikras genom medlemskap i en annan union — EU -
som i sig kan utgdra ett hot mot den estniska suveriniteten. Nerep studerar
bl.a. férfattningskommitténs forslag till ny bestimmelse och hur formule-
ringarna dir kan sigas uttrycka detta dilemma.

Ostutvidgningen ir i sig ett historiskt projekt virt att uppmirksamma,
men den 4r ocksd av stor betydelse dirfor att frigan om unionens institutio-
nella struktur stills pa sin spets. Under en tiodrsperiod har tre regeringskon-
ferenser hallits i syfte att revidera de foérdrag som ligger till grund for EU.
Medlemslinderna har varit dverens om att ett framtida EU med s minga
som 25—30 medlemmar kriver a## unionens institutionella ramverk reforme-
ras. Diremot har man haft svirt att enas om hur. Nicefordraget 2000 blev
liksom Amsterdamférdraget 1997 nigot av en halvmesyr. De institutionella
frigorna kring tilldelningen av kommissionirer, viktningen av réster i ridet
och tillimpningen av majoritetsbeslut kommer fortsatt att vara aktuella.

Den senare av dessa frigor, tillimpningen av majoritersbeslur i minister-
rédet, utgdr det andra temat i denna volym. Majligheten att fatta majoritets-
beslut fanns redan i Romf6rdraget frin 1957, men snart bildades en praxis dir
beslut inom divarande EG fattades enligt enhillighetsprincipen. Sedan
Frankrike under de Gaulles ledning hotade att bojkotta beslut i ministerridet
kom medlemslinderna 1966 6verens om att inte fatta nigra beslut som stred
mot ett Jands nationella intresse. Den sé kallade Luxemburgkompromissen
innebar dirmed att varje medlem gavs vetoritt under hinvisning dll vitala
nationella intressen. Frdgan om majoritetsbeslut kom direfter att spela en un-
danskymd roll under tv4 decennier.

Enhetsakten som antogs 1986 kom att utgra ett trendbrott. Dir lade man
fast méjligheten att fatta majoritetsbeslut inom en rad omriden som rérde
den inre marknaden. Maastrichtférdraget frén 1992 och Amsterdamférdraget
frin 1997 forde bida med sig en utékad tillimpning av majoritetsbeslut. Des-
sa reformer har emellertid, i ljuset av 6stutvidgningen, kommit att betrakrats
som otillrickliga for att reformera unionens beslutsprocess och garantera
fortsatta méjligheter till effektivt beslutsfattande. Manga medlemslinder har
menat att vetoritten maste begrinsas till att gilla ett absolut minimum av fr-
gor for att undvika blockeringar i beslutsprocessen i ett framtida EU med s&
minga som 30 medlemsstater. Aven om Nicefordraget innebir att fler frigor
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in tidigare kommer att kunna avgoras genom majoritetsbeslut, kvarstir veto-
ritten pé centrala omraden.

Att utdka tillimpningen av majoritetsbeslut i ministerridet kan fa langt-
gdende konsekvenser. Joakim Nergelius visar att frigan om majoritetsprinci-
pens utstrickning dr nira knuten till en lang rad centrala aspekter av det euro-
peiska samarbetet. Inte minst giller detta frigan om unionens demokrati-
problem. Nir majoritetsbeslut blir ett allt vanligare inslag i det europeiska
samarbetsprojektet, méste vi stilla den avgérande frigan om detta gér EU
mer eller mindre demokratiskt. Négot entydigt svar r svirt att ge eftersom
flera konkurrerande demokratibegrepp 4r aktuella i diskussionen kring unio-
nens framtid. Frigan om majoritetsbeslut visar dirmed pé behover att tydlig-
gbra innebérden av begrepp som demokrati, federalism, subsidiaritet och
konstitution i anslutning till unionens framtida organisering.

Christer Karlsson soker i sitt bidrag problematisera den giingse bilden av
de konsekvenser som en utékad tillimpning av majoritetsbeslut kan komma
att fora med sig. A ena sidan har foresprikarna for en utstrickning av majori-
tetsprincipen hivdat att ministerridet, sirskilt med tanke pa den forestiende
dstutvidgningen, kommer att std oférméget att fatta beslut om inte vetorit-
ten beskirs kraftigt och kvalificerad majoritet blir den allminna principen for
beslutsfattande i ridet. A andra sidan hivdar motstindarna att legitimiteten
for unionens beslut kommer att undergrivas om enskilda linder, eller grup-
per av linder réstas ned i radet. Karlsson menar att det finns goda skil att
ifrigasitta sdvil de pasttt positiva som de pastatt negativa konsekvenserna av
en utdkad tillimpning av majoritetsbeslut. Hela frigan om majoritetsbeslut
framtrider ddrmed i ett nytt ljus och vi maste séka alternativa vigar for att
forsikra att EU framgent formdr fatta beslut pé ett effekrivt sitt.

Bengt Assarsson diskuterar de ekonomiska konsekvenserna av en utskad
tillimpning av majoritetsbeslut. Nirmare bestimt analyserar han de stabilise-
ringspolitiska konsekvenserna av den 6kade ekonomiska samordning som d&
kan antas folja. Slutsatsen ir att de stabiliseringspolitiska konsekvenserna av en
samordning inte 4r s entydigt negativa som den svenska EMU-utredningen
hivdat. Det finns tillfillen dé ett land som Sverige kan gora stabiliseringspoli-
tiska vinster p4 att delta i en samordning av sdvil penning- som finanspolitik.

En fullt genomférd 6stutvidgning skulle nira nog férdubbla unionens
medlemsantal, men framférallt kommer de ekonomiska, politiska och kultu-
rella skillnaderna mellan medlemslinderna att 6ka. Vi stir infér en storre och
mer heterogen union. Det méste da pa allvar ifrigasittas om det dr mojligt att
hivda principen om att samtliga medlemslinder i samma utstrickning ska
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delta i samarbetet inom varje omride som EU har att besluta om. Kraven pi
ett differentierat medlemskap, dir en grupp medlemslidnder tilldts att inom
vissa omréden gé vidare pa egen hand och férdjupa samarbetet medan andra
stiller sig utanfor, kommer att 6ka i takt med att utvidgningen blir en reali-
tet. Denna problematik diskuteras vanligtvis under den samlande beteckning-
en flexibel integration och utgdr bokens tredje och avslutande tema.

Flexibel integration 4r inte nagonting nytt for det europeiska samarbets-
projektet, men frigan om ett differentierat medlemskap blir 4n mer akut ge-
nom utvidgningen. Det viktigaste exemplet pd redan existerande inslag av
flexibilitet ir EMU, dir fyra medlemslinder stilldes utanfoér valutaunionen
dé denna tridde i kraft. Kortsiktigt forefaller det ha gétt utmirke att forena
flexibel integration med samarbetsprojektet som helhet. Frigan ér emellertid
vad ett dkat inslag av flexibilitet kommer att betyda fér unionens framtid och
karaktiren pd samarbetet/samgiendet i stort. Den flexibla integrationens
princip tycks vara nigot av ett tveeggat svird, som sivil kan hilla tillbaka
som driva p4 utvecklingen: A ena sidan erbjuds ett instrument for linder som
oroas av tankarna pi en europeisk federation och anser att mellanstatlighetens
princip trots allt bor vara vigledande. Mjligheten att stilla sig vid sidan av
kan vara ertt sitt for linder som Sverige, Danmark och Storbritannien — vilka
traditionellt varit emot tanken pi en alltfor djupgdende integration — att géra
motstand mot ytterligare samgiende. A andra sidan kan flexibiliteten stirka
kirnlindernas méjligheter att gé vidare och séka ett samgéende inom stin-
digt nya omraden.

Magnus Jerneck frigar om flexibel integration i EU 4r en birkraftig princip.
Utgingspunkten 4r ett uppmirksammat tal av den tyske utrikesministern
Joschka Fischer, dir en vision av EU som en framtida federation uppmalas,
och dir flexibel integration framstdr som en viktig drivkraft f6r en sidan ut-
veckling. Grundtanken 4r, att om nigra linder ges utrymme att g fore, kan
detta skapa ett slags gravitationscentrum, som pa sikt drar in ocksi de fran
bérjan motstriviga linderna. Jerneck pavisar flera problem med denna tanke,
sirskilt att den sirpriglade forhandlingskulturen i EU riskerar att bryta sam-
man. Kinnetecknande for dagens EU ir stindiga forhandlingar ”i skuggan av
framtiden”. Genom att parterna vet att de kommer att métas som jamlikar
gang efter annan har 6msesidighet och tolerans utvecklats, virden som riske-
rar att gd forlorade med ett differentierat medlemskap. Det kan dirmed bli
svirare att hitta effektiva forhandlingslésningar. "Den paradoxala situationen
kan alltsd uppstd, att en effektivitetsfrimjande dtgird som flexibel integration
i sjilva verket fir motsatt effekt”, skriver Jerneck.
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Ulf Bernitz visar att principen om flexibel integration inte bara behover
ses som en vig for EU:s framtida utveckling utan redan 4r en realitet. Genom
att precisera nigra olika typer av flexibilitet (Europa i flera hastigheter, varia-
bel geometri och Europa 2 la carte — begrepp som forekommer i flera kapitel)
kan befintligt samarbete analyseras. Aven om ngot fordjupat samarbete innu
inte har uppstitt i enlighet med Amsterdamférdragets och det nya Niceférdra-
gets formella regler for flexibilitet, kan den social stadgan, EMU, utrikes- och
sikerhetspolitiken och Schengensamarbetet ses som exempel pi olika typer
av flexibel integration. Bernitz diskuterar ocksd fér- och nackdelar med flexi-
bel integration ur ett svenske perspektiv.

Tarmo Haavisto avslutar volymen med att diskutera Sveriges val att std
utanfér EMU trots att landet egentligen uppfyller de formella kraven for del-
tagande. Nigra linder gir fore med EMU-projektet trots de risker det 4r for-
knippat med, medan andra linder erbjuds méjlighet att ansluta sig senare.
De som viljer att avvakta kan anses fi en sirskild formén — en option — som
tminstone teoretiskt kan virderas med den ekonomiska teorins principer for
optionsprissittning. Aven om berikningarna rymmer stora mitt av osiker-
het, kan optionens virde fér svenskt vidkommande antas ligga mellan 5o och
100 miljarder kronor. I praktiken ir priset noll och det finns dirigenom ing-
en anledning fér Sverige (eller négot annat land) att avstd optionen, dvs. den
avvaktande EMU-strategin. Man skall dock ocksd beakta att det finns ett
politiskt pris, som under den svenska ordférandeperioden visar sig i att det
land som d ska leda unionens atbete inte fir delta i rddets handliggning av
EMU-frigor.
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De baltiska staternas kapplépning
mot EU-medlemskap

av Thomas Hall & Per Magnus Wijkman

Omvilvande historiska forindringar sker ofta i tre faser. En inledande fas med
euforisk yra f6ljs av besvikelse och avslutas med realistisk analys. Ett sddant
ménster kinnetecknade Europa under 1990-talet. En inledande optimism
om ett “fritt och odelat Europa”, utléstes av Berlinmurens fall och nyvunnen
sjdlvstindighet i Osteuropa. I mitten av nittiotalet foljde besvikelse 6ver de
hinder som stod i vigen for att atervinda till Europa”. Politiska ldsningar och
djupt rotade ekonomiska problem péverkade takten i 6vergingen till demo-
krati och marknadsekonomi. I dag kinnetecknas debatten av en mer realis-
tisk syn pa mojligheter och problem vid EU:s utvidgning.

En snabb utvidgning ir viktig dirfér att EU:s grund utgérs av fredstanken.
Europeiska gemenskapen upprittades efter andra virldskriget for att befrim-
ja férsoning i Europa och forhindra framtida krig mellan medlemsstaterna.
Malet har uppfyllts sd framgéngsrikt i Visteuropa att det idag uppfattas som
sjilvklart. Femtio 4rs diktatur i 6st har forhindrat den uppgorelse med det
forflutna som 4r nodvindig for att férhindra framtida krig. Nu vilar det pa
Europeiska unionen att slutféra denna férsoningsprocess och sikra demo-
krati och minskliga rittigheter i hela Europa.

Men fred kan inte uppritthéllas utan en rimlig fordelning av vilstdnd.
”Fattigdomsklyftan” mellan Ost- och Visteuropa ir stor. Inkomsten per capi-
ta i de baltiska staterna ir bara ca en fjirdedel av EU-genomsnittet. Medlem-
skap ir ett viktigt instrument fér att minska denna klyfta, inte minst genom
att 6ka sikerheten for utlindska och inhemska investerare. For att sikerstilla
fred och rimligt vilstind i hela Europa ir EU:s utvidgning nédvindig.

Ett av huvudmélen for Sveriges ordférandeskap forsta halvan av 2001 4r
att dstadkomma ett genombrott i férhandlingarna om en utvidgning av EU.
Detta kapitel ger en realistisk bedémning av de ekonomiska férutsittning-
arna for Estland, Lettland och Litauen — Sveriges grannar och medaktorer i
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Europas historia — att snabbt bli medlemmar i EU. Ett antal nyckelindika-
torer for ansokarlinderna anger vilka som har méjlighet till snara genom-
brott. Forst granskar vi forutsittningarna for makrockonomisk stabilitet och
strukcurférindring. Direfter underséker vi vilka anskarlinder som uppfyller
Képenhamnsvillkoren att vara fungerande marknadsekonomier och klara
marknadskrafterna inom Europeiska unionen. Sedan bedéms lindernas insti-
tutionella frmaga att inféra och tillimpa gemenskapens regelverk, i synner-
het for “de fyra friheterna” (regler om rérelsefrihet for kapital, tjinster, varor
och arbetskraft). Slutligen granskas framvixten av den “nya ekonomin” i de
baltiska linderna, eftersom den speglar ekonomins forindringsformiga — en
grundegenskap i en vil fungerande marknadsekonomi.

Genomggngen visar att Estland ligger frimst bland ansékarlinderna. Det
lilla landet star Finland nira geografiskt och sprikligt och har genomfore en
konsekvent reformpolitik. Lettland har under de senaste dren okat farten i
reformarbetet, men ligger fortfarande efter Ungern, Tjeckiska republiken och
Slovenien. Landet befinner sig i samma grupp som Polen, Litauen och Slova-
kiska republiken. Bdde Lettland och i dnnu hégre grad Litauen maste dirfor
gora stora framsteg om de skall bli EU-medlemmar i en forsta omgéng.

Kappl6pningen mot medlemskap

Utvidgningen av EU ir en politisk nédvindighet — inte bara for linderna i
Osteuropa utan iven for Europeiska unionen. EU ir nimligen det bista med-
let for att uppni fred och vilstdnd i Europa. Grundvillkoren for medlemskap
i EU ir inte forhandlingsbara. Resultatet av de pagiende “férhandlingarna”
ir i sjilva verket givet: medlemskap enligt ridande villkor. Blott tillfilliga av-
vikelser (8vergingsperioder) frin gemenskapens regelverk ir mojliga. Dirfor
handlar férhandlingarna egentligen om ”timing”; nir blir de enskilda linderna
medlemmar i EU? Fér ansokarlinderna ir férhandlingarna en kapplépning
om vem som forst lyckas bli redo fér medlemskap — och nu deltar tolv linder
i loppet. For EU handlar férhandlingarna om att vara redo for att ta emot
behoriga ansokarlinder. Utvidgning kriver samtycke frin samtliga femton
medlemsstater och Europaparlamenter.

Metaforen regatta kan anvinds for att beskriva forhandlingsprocessen:
de tivlande startar samtidigt och upptas som medlemmar allteftersom de
passerar mllinjen. Europeiska unionen férhandlar just nu med Bulgarien,
Cypern, Tjeckien, Estland, Ungern, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Rumi-
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nien, Slovakien samt Slovenien. Turkiet har godkints som kandidatland men
forhandlingarna har dnnu inte pabérjats och behandlas dirfsr inte i denna
framstillning. Inte heller Cypern och Malta behandlas, eftersom de inte ir
dvergdngsekonomier. Norge och Island finns med som jimforelse eftersom de
genom EES-avtalet med EU i realiteten 4r ekonomiska medlemmar.

Estland, Lettland och Litauen har forklarat att de avser att vara redo for
EU-medlemskap &r 2003. For att anses redo miste ansékarlinderna uppfylla
de politiska och ekonomiska villkoren enligt Képenhamnstoppmétet. De
méste infora gemenskapens regelverk i den nationella lagstiftningen och dess-
utom ha férméga att tillimpa regelverket. Uppgiften ir stor for linder som fér
bara tio 4r sedan ingick i Sovjetunionen, dir den ekonomiska verksamheten
faststilldes av centralplanerare i Moskva. Regeringarna i de baltiska staterna har
omorganiserat sina forvaltningar for att prioritera intradesprocessen: departe-
mentens verksamhet har samordnats, regeringsorganen effektiviserats och all-
minheten informerats om vad medlemskap betyder. Den lettiska regeringen
inférde 1994 en europeisk integrationsbyrd och den estniska 1996 ett kansli
for europeisk integration inom regeringskansliet med direktrapportering till
premidrministern. Litauen upprittade 1998 en europeisk kommitté, som rap-
porterar direke till premiirministern.!

Estlands mé&lmedvetna politik dterspeglas i ett klart férspring i forhand-
lingarna (Tabell 1).

Tabell 1. Antal kapitel som formellt 6ppnats for f6rhandlingar samt
provisoriskt fardigférhandlats av totalt 31

Antal provi- Antal kapitel dar
Antal 6ppnade soriskt stdngda landet begar 6ver-
Land kapite! kapitel gangsperioder
Cypern 29 16 7
Estland 29 14 7
Tjeckien 29 13 8
Ungern 29 13 13
Slovenien 29 12 12
Polen 29 11 13
Malta 21 10 6
Slovakien 21 9 2
Lettland 21 7 2
Litauen 21 7 6
Bulgarien 21 6 2
Ruménien 21 6 1

Kélla: Europeiska kommissionen, hosten 2000.
Not: Cypern och Malta &r inte ekonomier i omvandling och behandlas dérfér inte i texten.
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P4 Helsingforsmétet 1999 forklarade Europeiska unionen att den for sin
del hade som m3l att vara redo att ta emot kvalificerade ansékarlinder ar 2003.
Denna beredskap har en viktig formell dimension. Institutioner och arbets-
metoder inom EU mdste anpassas for att kunna hantera fler medlemmar — en
uppgift som formellt slutférdes vid regeringskonferensen i Nice 2000. Men
en viktig praktisk dimension kvarstdr. Jordbruks- och strukturpolitiken inom
EU maéste anpassas; en del ansokarlinder (t.ex. Polen) har stora jordbruks-
sektorer och lig inkomst per capita. Dessutom maste de nya lindernas med-
lemskap i unionen ratificeras i nuvarande medlemsstater, en ofta tidsodande
lagstiftningsprocess med starka inslag av inrikespolitik. Det r dirfér mycket
osikert om EU kommer att vara redo att “godkinna” ansokarlinder redan
2003. EU:s forlust av trovirdighet om tidsschemat spricker méste vigas mot
svirigheter att genomféra de férindringar i EU som en utvidgning kriver.

Makroekonomisk stabilitet och
strukturell flexibilitet

Overgingen till marknadsekonomi har gitt snabbare i Baltikum 4n i andra
fore detta socialistlinder. Grunden har lagts f6r makroekonomisk stabilitet
och den strukturella flexibiliteten har 6kat. Bada dessa faktorer gynnar till-
vixt och tillvixten gynnar i sin tur medlemskap.

Till betydande sociala kostnader har de baltiska staterna lyckats etablera
makroekonomisk stabilitet, mitt i form av tillvixtpotential, inflation, bud-
getunderskott och sysselsittning. Omfattande strukturférindringar med en
dramatisk omorientering av handel frn &st till vist kinnetecknade Gver-
gingsckonomierna mellan 1990 och 1995. Under krisen slogs ménga foretag
ut. Efter 1993 foljde ett ekonomiskt uppsving med en héjdpunkt 1997 som
avbréts av den ckonomiska krisen i Ryssland 1998 (Tabeli 2, kolumn 1). Ar
2000 och sannolikt ocks3 2001 uppnis en tillvixt pd ca 3 procent, i nivi med
den vintade tillvixttakten i Europeiska unionen. Men den 4rliga tillvixt-
takten har hittills varit mittig och prognoser, churu ljusa, 4r 4ndock blott
prognoser. Strukturfrindringarna har tagit ett &rtionde att genomfora och
forst nu har de baltiska linderna lyckats dteruppnd nivin for 1990 4rs brutto-
nationalprodukt. Inkomsten per capita i Estland och Lettland har visserligen
okat under 1990-talet, men detta beror delvis pa befolkningsminskningen.

Forutsittningarna 4r nu goda for de baltiska staterna att utnyttja den ska-
pade tillviixtpotentialen och uppn en érlig tillvixt pé 5 procent. (De asiatiska
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Tabell 2. Indikatorer f6r makroekonomisk stabilitet, &rsgenomsnitt
1993-98.

BNP- Budget-
Léander tillvéxt Inflation balans Arbetsléshet
Osterrike 251 2 -5,37 4,25
Vitryssland -0,17 718 -0,24 2,60
Belgien 254 2 -3,95 9,20
Bulgarien ~1,23 243 -0,82 7,20
Tjeckien 2,30 9 -0,10 4,20
Danmark 3,63 2 -2,93 760
Estland 5,20 35 7.61 9,00
Finland 4,62 1 -10,15 16,60
Frankrike 2,36 2 -4,40 11,80
Tyskland 2,19 2 -2,07 8,60
Ungermn 3,73 21 -2,34 10,40
Irland 8,56 2 0,10 13,00
ltalien 1,92 4 -5,87 12,00
Lettland 4,41 34 -8,78 9,00
Litauen 2,33 94 -92,50 9,00
Luxemburg 2,86 2 3,23 3,00
Moldavien -11,74 12 N/A 1,00
Nederlanderna 3,00 2 -1,59 6,60
Norge 3,72 2 -0,94 5,00
Polen 4,53 24 -0,78 12,80
Portugal 3,32 4 -2,97 7,00
Rumanien 0,21 113 -0,47 780
Ryssland -4,82 245 -1,60 8,40
Slovakien 5,68 11 N/A 12,60
Slovenien 4,36 16 -0,25 780
Spanien 3,14 4 -3,88 22,60
Storbritannien 2,99 3 -4,00 8,80
Sverige 2,66 2 -790 8,00
Ukraina -10,52 1220 N/A 767

Not: BNP-tillvaxt per capita drsgenomsnitt 1993-1998; Arsgenomsnitt fér konsument-
prisinflation 1993-1998; Budgetbalans som procent av BNP 1993-1998; Genom-
snittlig arbetsloshet som procent av arbetskraften 1993-1998. N/A — inte tillganglig

uppgift.

"Tigrarna” hade dnnu hégre tillvixttakt under ett par decennier.) Men ind4
drojer det d4 fram till &r 2021 fér Estland, 2025 for Lettland samt 2027 for
Litauen att uppnd inkomster per capita som motsvarar dagens EU-nivéer.
Om EU har en 4rlig tillvixe pa 2,5 procent under tiden kommer de tre lin-
derna att hinna i kapp inkomstgenomsnittet inom EU férst &r 2045, 2052
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Tabell 3. Rangordning av ldnder enligt olika aggregerade index
avseende beredskap fér EU-mediemskap.

Aggregerat index fér

Makroekonomisk  Strukturell Formaga att
Lander stabilitet flexibilitet tilldampa lagstiftning
Osterrike 12 1 55
Vitryssland 13,25 6,83 16,25
Belgien 13,75 1 6,5
Bulgarien 19,75 5 15,2
Tjeckien 9,25 2,67 9,25
Danmark 9 1 3,75
Estland 8,75 2,67 6
Finland 13,5 1 3,75
Frankrike 15,25 1 75
Tyskland 12,75 1 5
Ungern 13,5 2 9,25
Irland 7,25 1 4,25
Italien 17,75 1 7,75
Lettland 15 417 11,75
Litauen 19 4,17 12
Luxemburg 55 1 2,25
Moldavien 13,33 5,17 14,75
Nederldanderna 9 1 3,25
Norge 6,5 1 6
Polen 12,25 3,5 12
Portugal 10,75 1 6,5
Ruménien 14,75 5 14,25
Ryssland 17,75 4,83 17
Slovakien 11 3,33 13,25
Slovenien 8,75 3,83 9
Spanien 15,5 1 7
Storbritannien 12,75 1 2,75
Sverige 13 1 5,25
Ukraina 20 5,83 16,5

Kallor: Se not 8.
Not: En etta anger hogsta méjliga ranking.

respektive 2057.2 Detta optimistiska scenario understryker att svira uppgifter
kvarstir.

Inflationen har stabiliserats pa 1ig nivd i de baltiska staterna (Tabell 2, ko-
lumn 2). Estland och Lettland hade under 19931998 ligre inflationsnivéer 4n
de 6vriga centraleuropeiska ansokarlinderna, medan Litauen endast lag ngot
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hégre. Detta ir en betydande framging mot bakgrund av att linderna iter-
upprittade egna centralbanker forst vid tiden fér sin nyvunna sjilvstindig-
het. Inflationen lig i alla tre linderna lingt under nivéerna i det évriga forna
Sovjetunionen.

Valutastabilitet 4r viktig for att locka utlindska direkt- och portféljinves-
teringar till smé linder. Estland och Litauen har sedelfondsystem som héller
en fast vixelkurs fér den nationella valutan i forhillande till euron (Estland)
och den amerikanska dollarn (Litauen), medan Lettland l4ser virdet av sin
valuta till en valutakorg — regeringen i Litauen har beslutat knyta sin valuta
till euron under 2002. Dagens vixelkurser kan utsitras for tryck i framtiden
om ekonomiernas strukturella flexibilitet 4r otillricklig.

Estlands och Lettlands budgetunderskott har understigit EU-genomsnittet
med bred marginal (Tabell 2, kolumn 3). De underskott som fér nirvarande
genereras av den litauiska regeringen 4r dock ohllbara. En stramare finans-
politik blir nédvindig f6r makroekonomisk stabilitet.

Arberslisheten i de baltiska staterna 4r visserligen hog, men ligre 4n i de
mer avancerade linderna i Centraleuropa (Tabell 2, kolumn 4). Arbetsloshets-
nivin i Estland ligger pd ca 10 procent, vilket 4r nira EU-genomsnittet. I
Lettland och Litauen ligger den officiella arbetslésheten under 8 procent,
men arbetsldsheten 4r mycket hog 1 vissa regioner. Siffrorna maste tolkas
forsiktigt. Den verkliga arbetslosheten i Lettland 4r nirmare 15 procent. Att
Estland privatiserat storforetagen snabbare dn Lettland och Litauen forklarar
delvis den hégre arbetsldsheten. Att privatisera storforetag kan medféra pro-
duktionsnedliggningar och lokal arbetsléshet. Men att dirfér fordrsja privat-
iseringsatgirder doljer blott arbetslosheten inom offentliga féretag.

Den makroekonomiska stabiliteten i olika linder sammanfattas i tabell 3,
kolumn 1 genom att sammanviga indikatorerna och rangordna linderna. Det
ir sliende att s& manga av ansdkarlinderna visar upp en makroekonomisk
stabilitet jimforbar med den i mdnga EU-stater. Snabb konvergens med
marknadsekonomierna i OECD gor beteckningen fd. planckonomier helt
missvisande for de flesta ansskarlinder.

Fdrutom makroekonomisk stabilitet behévs formaga tll strukturell an-
passning. Strukturell anpassning avser bdde den mikroekonomiska och makro-
ckonomiska situationen i ett land, bl.a. foretagsférvaltning, omstrukturering,
reglering av bankvisendet och bankernas verksamhet. Marknader och insti-
tutioner skall kanalisera resurser sa att de anvinds mest effektivt. Hur langt
har de baltiska staterna kommit med strukturell flexibilitet? Ett svar pa den
frigan ges av indikatorer som utvecklats av Europeiska utvecklingsbanken
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(EBRD) for att mita graden av marknadsckonomi. De ger en robust rang-
ordning av framstegen i olika linder.

Enligt EBRD:s indikatorer (Tabell 4) ligger Estland p4 delad andra plats
(med Tjeckien och Polen) men lingt fore sina baltiska grannar vad giller
nédvindiga strukcurforindringar for marknadsekonomin. Genomsnittet ir
3,5 for Estland, vilket 4r ndgot hégre 4n for de Centraleuropeiska ansokarlin-
derna (3,3). Lettland och Litauen ligger med 3,1 respektive 3,2 blott ndgot fore
Bulgarien och Ruminien. Minns dock att under 5o ir utgjorde de tre baltiska
linderna en del av den sovjetiska planekonomin. Linderna i vistra delen av
det forna Sovjetunionen ligger lingt efter i reformarbetet, med ett genomsnitt
pd 2,3. Jimforelsen belyser vilka framsteg som gjorts av de baltiska staterna
efter dtervunnen sjilvstindighet.Lindernas rangordning anges i tabell 3, ko-
lumn 2.

Faktorerna bakom de baltiska staternas rangordning beskrivs i tabell 5. De
baltiska staterna har nétt lingre 4n andra ansokarlinder vad avser privatisering
av sméfbretag och liberalisering av priser, samt av utrikeshandel och valuta-
handel. Hir ligger de nira nivderna i de industrialiserade marknadsekonomi-
erna. De baltiska staterna har diremot en svag konkurrenspolitik, vilket ir
fallet for samtliga ansokarlinder. Estland har lyckats bittre dn Lettland och
Litauen med storskalig privatisering, foretagsledning och omstrukturering,
samt finansiella och rittsliga institutioner.

Sammanfattningsvis tillhér de baltiska staterna de mer avancerade ver-
gingsekonomierna i Centraleuropa avseende makrockonomisk stabiliter. Om-
fattande omstrukturering har skett och i allminhet 4r nivderna p4 arbetsléshert,
inflation och budgetbalans tillfredsstillande. Bestdende, héga tillvixteal ligger
dock allgjamt i framtiden. P4 det mikrockonomiska omridet ligger Estland
fore Lettland och Litauen i de flesta avseenden. Landet har stérre strukeurell
flexibilitet och didrmed storre tillvixtkapacitet.

Képenhamnsvillkoren néstan uppfylida

Képenhamnskonferensen formulerade savil politiska som ekonomiska villkor
for ansékarlindernas medlemskap i EU. Bada ir viktiga. Europeiska unionen
ir inte ett “16st sammanfogat handelsomride”, som den franske utrikesmi-
nistern Hubert Védrine uttrycke det. Det 4r ett samfund med gemensamma
virderingar vars grundprinciper ir till skydd fér bide mangfald och enhet.
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EBRD-indikatorer fér 6vergéang till
marknadsekonomi, 1999

EU-ansokar- Ovriga vastra f.d.
Land lander Sovjetunionen
Ungern 37
Tjeckien 35
Estland 3,5
Polen 3,5
Slovakien 3,3
Slovenien 3,2
Lettland 3,1
Litauen 3,1
Bulgarien 2,8
Rumanien 2,8
Ryssland 25
Ukraina 25
Moldavien 2,07
Vitryssland 15
Eu-genomsnitt 4.3
Genomsnitt Baltikum 3,2
Genomsnitt for dvriga
ansOkarldnder till EU 3,3
Genomsnitt for vistra
f.d. Sovjetunionen 23

Not: 1 = planekonomi; 4+ = marknadsekonomi. EU-genomsnittet lag pa 4,33 vid sam-

manstéllningen av indexet. Se EBRD, 1999.

Dirfér maste ansokarlinderna uppfylla de politiska villkoren — demokrati

och rittssikerhet, minskliga rittigheter och minoritetsskydd.

De politiska villkoren ir viktiga ocksa fér ekonomisk tillvixt. Investering-
ar forutsitter rittssikerhet, politisk och social stabilitet. Okade utlindska di-
rektinvesteringar krivs for att uppnd en 4rlig tillviixt pa 5 procent, vilket i sin
tur forutsitter politisk stabilitet. De utlindska direktinvesteringarna i Estland
ligger p4 samma nivé per capita som i traditionellt ledande Ungern. Lettland
och Litauen ligger klart efter (Tabell 6). Okad rittssikerhet behsvs om dessa
linder skall forverkliga sin tillvixtpotential genom okade utlindska direkt-

investeringar.
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Tabell 5. EBRD-indikatorer for 6vergang till marknadsekonomi, 1999

Ovriga Ovriga

EU- véstra f.d.
ans6kar-  Sovjet-

Kategori Indikatorer Estland Lettland Litauen Ildnder unionen
Féretag Storskalig 4 3 3 3,5 2,4

privatisering

Sméskalig 4+ 4 4+ 4.1 3,2

privatisering

Styrning/ 3 3- 3- 2,8 1,7

omstrukturering
Marknader/ Avreglering av 3 3 3 3,1 2,6
handel priser

System for 4 4+ 4 4.3 2,6

handel och

utldndsk valuta

Konkurrenspolitik 3- 3~ 2+ 2,6 2,1
Finansiella  Avreglering av 4- 3 3 3,1 1,8
institutioner banker/rantor

Marknader utanfér 3 2+ 3- 27 1,9

banker/

vardepapper
Rattsliga Omfattning 4 3+ 4 3,4 2,6
institutioner Effektivitet 4 3 3 3,6 2,3

Totalt 4 3 3 3,4 2,3

Genomsnitt 3,6 3,1 3,2 3,3 2,3

Not: Ett resultat p& 1 poang indikerar ej reformerad centraliserad kommunism medan
4+ indikerar verksamhet p4 samma nivd som i de kapitalistiska demokratierna i Vast-
europa och Nordamerika. Vid berékningen av genomsnittet anger + eller — en tredje-
dels poang, sa att: 4+ = 4,33; 4— = 3,67, etc.

Kélla: Europeiska banken for ateruppbyggnad och utveckling, Transition Report 1999,
EBRD: London.

Regeringarna i Estland, Lettland och Litauen har vidtagit dtgirder for att
uppfylla de politiska villkoren. Ofta har de legat steget fore den egna opinio-
nen, vilket gor att de uppnddda framstegen kan hotas i parlament eller vid
regeringsskifte. Regeringarna maéste sikra de framsteg som gjorts och upp-
ritthdlla takten for ytterligare framsteg. TV frégor ir hirvid av sirskild vike:
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Tabell 6. Utlandska direktinvesteringar i USD per capita, genomsnitt
aren 1993-1998

Utldndska direktinvesteringar per capita, 1993-1998

EU-ansokar- Ovriga vastra f.d.
Land EU/EEA lénder Sovjetunionen
Irland 306,54
Estland 217,17
Ungern 216,67
Osterrike 169,17
Tjeckien 148,25
Lettland 131,64
Polen 96,42
Litauen 96,06
Slovenien 86,67
Slovakien 47,63
Portugal 40
Danmark 38,9
Rumanien 31,68
Bulgarien 26,85
Moldavien 15,44
Spanien 13,74
Sverige 11,72
Ryssland 11,08
Ukraina 8,9
Vitryssland 73
Genomsnitt
Baltikum 146,96
Genomsnitt for 6vriga
ansokarlander till EU 93,45
Genomsnitt for véstra
f.d. Sovjetunionen 10,67

Kélla: EBRD.

korruption samt minskliga rittigheter, som ocksé behandlas av Li Bennich-
Bjorkman i nista kapitel.

Korruption ir ett allvarligt hot mot rittssikerheten i de tre baltiska stater-
na. Det korruptionsindex (Corruption Perception Index, CPI) som publiceras
av Transparency International fér 4r 2000 placerar Estland pi 27:¢ plats av 98
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linder, i stigande korruptionsordning, mindre korrupt 4n EU-medlemmarna
Grekland och Italien (Tabell 7). Litauen hamnar pé 45:e plats, jimsides med
Polen, medan Lettland hamnar pa s7:e plats. F4 europeiska linders affirsliv
uppfattas i CPI som mer korrupta 4in Lettlands. En undersékning som Phare
och Latvian Development Agency gjort visar att inhemska och utlindska
affirsmin i Lettland betraktar korruption som det stérsta hindret f6r ekono-
misk utveckling.’ En undersskning av foretag i svergingsekonomierna avsls-
jade att 23,2 procent av foretagen i Litauen ofta anvinder sig av mutor, och
spenderar 4,2 procent av drsomsittningen pd mutor.® Cheferna tillbringar
mer 4n 12 procent av sin tid med att hantera kontakter med tjinstemin och
myndigheter. I Estland ir siffrorna lagre (12,9 procent, 2,8 procent respektive
7 procent). Korruption tar sig minga uttryck, men gemensamt ir rittsosiker-
het och snedvridning av ekonomisk verksamhet.

Diskriminering av minoriteter 4r fortfarande ett allvarligt problem, bide
juridiske och rent faktiskt. Detta kommer att ta tid att dtgirda eftersom Eu-
ropa har en komplicerad historia av etniska motsittningar. En del medlem-
mar 1 EU har likartade problem. De kommer knappast att acceptera linder
som for med sig etniska konflikter som kan skapa inrikespolitisk instabilitet
och utrikespolitiska konflikter for EU.

Goda relationer mellan etniska grupper i ett land 4r viktiga f6r ekonomisk
tillvixt. De tre baltiska staternas geografiska lige gor dem till naturliga transit-
linder for handel mellan st och vist. Sprikkunskaper ir en viktig tillging.
Utlindska investerare vill utnyttja denna tillging och kommer att uppfatta
sprakrestriktioner och anstillningshinder fér minoriteter (t.ex. inom vissa
yrken) som ett ekonomiskt handikapp.

Bade diskriminering och korruption avskricker utlindska investerare.
Etniska konflikter 6kar de politiska riskerna och korruption skar de ekono-
miska riskerna for utlindska investerare. Dessa problem maéste l6sas for att
oka utlindska direktinvesteringar och didrmed dllvixten.

Enligt Képenhamnkonferensens ekonomiska villkor méaste ansékarlinder-
na vara fungerande marknadsckonomier och klara konkurrensen frin svriga
EU-medlemmar. Har de tre baltiska staterna kommit nira de normer och
nivier f6r marknadsekonomisk utveckling som finns i Europeiska unionens
medlemslinder? Frégan ér svar att besvara.

EBRD:s reformindikatorer, som beskrivits i foregiende avsnitt, ger ett
matt pd hur vil de ekonomiska villkoren fran Képenhamn uppfyllts. Detta
avsnitt kompletterar dem med andra indikatorer som utvecklats for att beds-
ma marknadsekonomins funktionssitt. Capital Access Index, som utvecklats
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Tabell 7. Korruptionsindex 2000 (Corruption Perception Index,CPI)

Resultat for korruptionsindex

Land EU-anstkar-  Ovriga vastra
plats  Land EU/EEA lander f.d. Sovjetunionen
1 Finland 10,0
2 Danmark 9,8
4 Sverige 9,4
9 Nederlinderna 8,9
10 Storbritannien 8,7
11 Luxemburg 8,6
15 Osterrike 77
17 Tyskland 76
19 Irland 7.2
20 Spanien 7,0
21 Frankrike 6,7
24 Portugal 6,4
25 Belgien 6,1
27 Estland 5,7
28 Slovenien 55
32 Ungern 5,2
35 Grekland 49
39 ltalien 4.6
42 Tieckien 43
43 Vitryssland 4.1
45 Litauen 4,1
47 Polen 41
53 Bulgarien 3,5
57 Lettland 3,4
68 Rumaénien 2,9
75 Moldavien 2,6
83 Ryssland 2.1
88 Ukraina 1,5
Befintligt 768
EU-genomsnitt
Genomsnitt 4,30
Baltikum
Genomshnitt for 4,33

ovriga ansokar-
lénder till EU

Genomsnitt for 2,75
vastra f.d.
Sovjetunionen

Kalla: Transparency International, www.transparency.org.

Not: Korruptionsindex avser uppfattningen om korruptionsgraden som den upplevs av
affarsman, riskanalytiker och allminheten. Den varierar mellan 10 (lite korruption) och O
(mycket korruption). Undersckningen omfattar 98 lander.
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av The Milken Institute, miter kapitalmarknadernas formaga att kanalisera
resurser frdn spararna till [lonsamma investeringsméjligheter, en grundliggan-
de funktion i alla ekonomier. Index visar att Estland ligger lingt fore andra
ansokarlinder (Tabell 8) med ett genomsnittligt resultat pa 5,1. Detta dr bland
de tio bista i virlden (Estland ligger pd 8:e plats totalt och fére de flesta
EU-linderna). Lettland ligger pa 39:e plats och Litauen p2 45:e plats bland de
totalt 91 linder som ingdr i detta index. Genomsnittet for de tre baltiska sta-
terna ligger hégre 4n for 6vriga linder som férhandlar om EU-medlemskap
och nira EU-genomsnittet. Framstegen understryks ytterligare av det faktum
att genomsnittet for linderna som ansoker om EU-medlemskap i sin tur ligger
mycket hégre 4n for Vitryssland, Ukraina och Ryssland — de vistra staterna i
det forna Sovjetunionen som hade samma utgéngslige som de tre baltiska
staterna.

Estlands kraftiga ledning beror pa att landet har den bredaste banksektorn,
mitt i antal banktillgingar per bruttonationalproduktenhet. Landet ligger
langt fore Litauen och Lettland (Tabell 9). Dessutom har Estland en mer om-
fattande akriemarknad (riknat i totalt borsvirde relative BNP) och har lyck-
ats attrahera storre portfoljfloden per capita 4n de 6vriga baltiska staterna.

Ytterligare ett index bekriftar att de tre baltiska staterna uppfyller vill-
koren fér en fungerande marknadsekonomi. 2000 Index of Economic Freedom
(Tabell 10) poingsitter regleringsgraden med 1 for total frihet frin reglering
och 5 for mycket restriktiv statlig reglering. De tre baltiska staterna bedéms
vara “mycket fria”. Estland (och Tjeckien) ligger i nivé med de frimsta EU-
staterna vad avser ekonomisk frihet. Landet har lyckats évervinna politiska
trogheter och privatisera sina stérre foretag. Processen har inte 16pt friktions-
fritt, men snabbare in i Lettland och Litauen. Estlands ledning éver sina bal-
tiska grannar beror ocks pa fri handel och fria utlindska investeringar, pa
egendomsrittsliga institutioner och frinvaron av en omfattande svart mark-
nad (Tabell 11).

Det andra ekonomiska villkoret frin Képenhamn avser ansokarlandets
forméaga att konkurrera med 6vriga linder i Europeiska unionen. Oppenhet i
ekonomin ir ett tecken pd att ett land har formaga att uppfylla detta villkor.
Total export och import som andel av BNP visar att Estland ligger fore
Litauen och Lettland. Estland ir en 6ppnare ekonomi 4n de mer avancerade
dvergdngslinderna i Centraleuropa.

Bedémningar frén niringslivet i EU stodjer att Estland har méjlighet att
konkurrera p4 europeisk basis.” Estniska foretag uppfattas som relativt kon-
kurrensinriktade. Foretagen i Lettland och Litauen fokuserar otillrickligt pa
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Tabell 8. Index &ver kapitaltillgang och finansiella marknader

Index Sver kapitaltiligdng

EU-ans¢kar-  Owriga vastra f.d.

Land EU/EEA lander Sovjetunionen
Luxemburg 5,48

Estland 5,1

Storbritannien 4,98

Nederldnderna 4,6

Iland 458

Tyskland 4,57

Slovenien 4,57

Spanien 4,57

Belgien 4,52

ltalien 452

Danmark 4,51

Finland 4,49

Portugal 4,49

Frankrike 4,46

Ungern 4,33

Osterrike 43

Sverige 4,27

Lettland 4,2

Norge 4,14

Litauen 4,1

Tjeckien 4,04

Polen 3,98

Slovakien 3,86

Moldavien 3,77
Rumanien 3,68

Bulgarien 3,41

Vitryssland 3,06
Ukraina 2,99
Ryssland 2,6

EU-genomsnitt 4,51

Genomsnitt 4,47

Baltikum

Genomsnitt for ovriga 3,83

ansokarlander till EU

Genomsnitt for véastra 3,04
f.d. Sovjetunionen

Kalla: The Milken Institute.
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Tabell 9. Index &ver kapitaltiligang och finansiella marknader i de
baltiska staterna

Ovriga  Owriga

EU- véstra f.d.
ansékar-  Sovjet-
KATEGORI EU-15 Estland Lettland Litauen lander unionen
Makroekonomisk 53 47 4,2 4.8 4.0 3,1
miljé
Institutionell 5,2 45 3,5 5,0 4,4 2,8
miljé
Banker
Omfattning 41 5,0 1,4 1,6 2,0 2.1
Styrning 5,6 6,0 5,0 4,0 4,0 3,0
Repression 45 55 6,0 6,0 45 46
Kapitalmarknader
Eget kapital 35 4,8 4,2 3,7 40 2,0
Obligationer 3,4 - - - 2,4 -
Avancerat 41 - 4,0 4,0 2,8 1,0
Internationelit
Styrning 5,4 5,3 5,3 57 4,6 3,3
FDI 1,9 4,0 70 4,0 3,9 3,3
Portfolj 4,2 57 50 5,5 5,2 57
Poéng for stats-
obligationer 7,0 5,0 5,0 45 4,4 2,3
Genomsnitt 4.5 5,1 4,2 4.1 3,8 3,0

Kélla: The Milken Institute

Not: 7 = stérst tillgang (bésta poédng); 1 = samst tillgang (sdmsta poidng). Med makro-
ekonomisk miljé avses variabler som inflation, bésta utldningsrénta, réntenivdernas sta-
bilitet och beskattningen pa realisationsvinster. Podngen f6r institutionell milj speglar
uppfattningen om korruption och skyddet av egendomsratten. Poangen for banksek-
torn avser banksystemets omfattning (valutatillgangar som andel av BNP), styrningen
(t.ex. om manga banker &r statsdgda) och huruvida staten begrinsar banksektorn (t.ex.
genom inférande av negativ realrénta eller betungande krav péa reserver). Aktiemark-
naderna méts med utgangspunkt fran total kapitalisering som procentandel av BNP,
likviditet, omfattning for bolagsaktiers férstagdngsplacering pa marknaden, koncentra-
tionsgrad for firmor och antalet bérsnoterade féretag per capita. Den internationella
podngsattningen utgar fran valutastabilitet, andelen utlandska reserver och utlandsk
direkt- och portféljinvestering i aktier och vérdepapper.
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Tabell 10. Index 6ver den ekonomiska friheten, fér 1999

Index 6ver ekonomisk frihet, for 1999

EU-ansokar-  Ovriga vistra f.d.
Land EU/EEA lander Sovjetunionen
Luxemburg 1,8
Irland 1,85
Osterrike 1,9
Storbritannien 1,9
Nederlanderna 2,05
Belgien 2,1
Tjeckien 2,2
Estland 2,2
Finland 2,2
Tyskland 2,2
Danmark 2,25
Italien 2,3
Norge 2,3
Portugal 2,3
Sverige 2,35
Spanien 2,4
Frankrike 25
Ungern 2,55
Lettland 2,65
Polen 2,8
Litauen 2,9
Slovakien 3
Slovenien 3
Moldavien 3,2
Ruménien 3,3
Bulgarien 3,4
Ukraina 3,6
Ryssland 3,7
Vitryssland 41
EU-genomsnitt 2,16
Genomsnitt 2,58
Baltikum
Genomsnitt for ovriga 2,89
ansokarlédnder till EU
Genomsnitt for 3,70

véstra f.d. Sovjetunionen

Kaélla: Heritage Foundation

Not: 1 = frihet fran reglering; 5 = mycket restriktiv reglering
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Tabell 11. Index 6ver ekonomiska frihet i de baltiska staterna, 1999

Indikator Estland Lettland Litauen
Handelspolitik 1 3 1
Skatteborda 4 3,5 4
Statliga ingripanden 2 2 2
Valutapolitik 4 3 4
Utlandsk investering 1 2 2
Banker 2 2 3
Loner och priser 2 2 3
Egendomsrétt 2 3 3
Reglering 2 3 3
Svart marknad 2 4 4
Genomsnitt 2,2 2,8 29

Kalla: Driscoll, Gerald; Holmes, Kim; och Kirkpatrick, Melanie. 2000 Index of
Economic Freedom, Heritage Foundation och Dow & Jones Company, Inc.:
Washington, DC.

Not: 1 = frihet fran reglering; 5 = mycket restriktiv reglering

att generera virde for aktiedigarna och har dirfor svirare att anpassa sig till
konkurrens frin féretag inom unionen. Dir finns ocksé problem med otyd-
liga och oprovade regler for foretagsavveckling och konkurs. Okad ppenhet
och konkurrens krivs i Lettland och Litauen.

Sammanfattningsvis har de tre baltiska linderna gjort stora framsteg, men
tillhandahéller dnnu inte ett problemfritt foretagsklimat. De kinnetecknas
i varierande grad av korruption och brist p4 insyn. I Estland fanns brister i
insyn vid budgivning och férsiljning i samband med privatiseringen av olje-
skifferbrytningen. I Lettland plagas féretagsmiljoén av korruption, och privati-
seringen av stora foretag har upprepade ginger fordréjts i den politiska pro-
cessen. Foretagsklimatet i Litauen lider av brist pd insyn, och inférandet av
en fungerande marknadseckonomi himmas av korruption och byrikratisk
stelbenthet.

Férmagan att tillampa gemenskapens regelverk

De fyra friheterna — rérelsefrihet for kapital, tjinster, varor och arbetskraft/
immigration — ir centrala f6r en fungerande inre marknad. De baltiska lin-
derna har gjort stora framsteg for att inféra gemenskapens regelverk i dessa
avseenden, men problem kvarstdr, t.ex. i samband med markforvirv.
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Estland tillater i allminhet fri rorlighet for varor och tjinster, och har ny-
ligen férbattrat lagstiftningen for offentlig upphandling. Landet har ocksd
bérjat tillimpa europeiska standarder och fér nirvarande stiftas lagar om pro-
duktsikerhet. En del investerare avvaktar verkstillandet av TRIPS-avtalet
(Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights) och 4tgirder i sam-
band med olaglig anvindning av varumirkesnamn. Rorligheten for kapital 4r
i allminhet fri. Fall av otydligt dgarskap har dock uppkommit i samband med
oavslutade jordreformer och dterstillande av mark och byggnader till tidigare
4gare eller deras arvtagare. Milet 4r att registrera all mark och samtliga fastig-
heter inom tv4 4r.

Lettland har gjort stora framsteg for att sikra fri rorlighet f6r varor och
tjanster. Ytterligare framsteg gillande immigration och fri rorlighet for perso-
ner krivs innan landet kan g& med i unionen. Rétligheten for kapital 4r i
stort sett fri, men de utlindska investeringarna ar fortfarande begrinsade i
samband med bevakningstjinster, och reglerna for utlindskt markférvirv ir
komplicerade. Dessutom saknas fortfarande frihet for forsikringsbolag och
privata pensionsfonder att vilja utlindska tillgingar i sin investeringsportfsl;.

I Litauen finns hinder for fri rorlighet for arbetskraft, varor och tjinster.
Situationen i samband med fii rorlighet for kapital liknar den i Lettland.
Reglerna ir ofta otydliga och korruption bland tulljinstemin 4r et allvarligt
problem for de utlindska foretagen. Litauen 4r inte medlem i Virldshandels-
organisationen, WTO, och behéver dirfér inte félja organisationens regler
mot diskriminering av utlandsigda foretag.

Att skriva in regler i lagboken ir gott och vil, men ricker inte. De maste
ocks4 tillimpas opartiskt och effektivt. Detta kriver effektiva statliga myndig-
heter, polis och rittsvisende. Att tillimpa de EU-regler som ansokarlinderna
infort i nationell lagstiftning 4r den svéraste utmaning som ansokarlinderna
star infor just nu. Det 4r ett vilkint faktum att manga av ansokarlinderna har
svaga myndigheter. Ineffektivt verkstillande orsakas ofta av alltfor komplice-
rade eller oklara lagar, som ger tjinstemin tolkningsutrymme, eller av tjin-
stemin som sjilva, pa grund av lga loner och brist pé kiranda, ir 6ppna for
mutor. Nir vil mutor blivit ett sitt att ta sig igenom komplicerade processer,
vilken byrakrat foresprikar dé forenklingar? Och vilken affirsman har rid att
inte kopa sig fri, nir spelets grundregel blir att 16sa byrakratiproblem med en
dusér?

Enligt den refererade Phare-LDA-undersskningen uppgav inhemska och
utlindska affirsmin i Lettland omfattande byrikrati som det storsta hindret
for ekonomisk utveckling nist efter korruption.® En viktig metod fér snab-
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bare ekonomisk tillvixt, och dirmed tidigare medlemskap, dr forbittrad
myndighetsutévning. Ett antal institutioner 4r sirskilt viktiga for utlindska
investerare. Tull- och migrationsverken, rutinerna vid fastighetsforvirv och
byggnation, beskattning och konkurslagstiftning, polis och rittvisende ir
helt avgérande. Alltfor omfattande byrikrati eller politisk favorisering sned-
vrider foretagens verksamhet och himmar tillvixten. Dirfér maste de linder
som snabbt vill bli medlemmar stirka dessa myndigheter.

Sammanfattningsvis ir ett effektivt myndighetsutévande ett av de mest
sviruppnidda malen vid vergdngen till en marknadsekonomi. En omfattan-
de fornyelse av myndigheter som tidigare kiinnetecknats av centralisering och
byrékrati krdvs for att sikra effektivitet i rittsvisende och férvaltning med
vilutbildade och motiverade anstillda. Detta 4r en av de viktigaste forutsitt-
ningarna fér en fungerande marknadsekonomi. Estland rankas hogt dven vad
avser férmdgan att tillimpa regelsystemet, i nivd med vissa medlemsstater och
relativt langt fére Lettland och Litauen (Tabell 3, kolumn 3).

Den nya ekonomin: tecken pd en
fungerande marknadsekonomi

Omfattningen av den s.k. "nya ekonomin” (t.ex. internetbaserat handelsutbyrte)
speglar formagan hos en marknadsekonomi att kanalisera investeringsmedel
till innovation och nyféretagande. Tabell 12 beskriver genomslaget for infor-
mationsteknologin i Estland, Lettland och Litauen. Estland har visserligen i
huvudsak samma antal markledningar for telefoni per capita, men landet har
manga fler mobiltelefoner och internetanvindare per capita in bide Lettland
och Litauen. Estland har dessutom snabbvixande foretag specialiserade pa
webbsidor och callcenters. IT-kompetensen i den grundliggande utbildning-
en 4r hég och ett IT-universiter upprittas i Tallinn. Regeringen stddjer ocks3
aktivt utvecklingen av informationssamhillet pa andra sitt. Den har bérjat
privatisera sektorn fér telekommunikation och skapat méjlighet till tv-sind-
ningar for privata foretag, dessutom férses skolor och bibliotek med internet-
anslutning. Estland har nyligen inf6rt bestimmelser om ett vigmirke med
den bekanta @-symbolen, som anger rikeningen till nirmaste cyber-café —
enda landet i virlden med ett sirskilt vigmirke for detta.

Lettland har en vixande programvaruindustri, baserad p& hégklassig forsk-
ning och utbildning i datavetenskap pa lokala universitet, som bl.a. omfattar
Osteuropas storsta programvarutillverkare, A/s Dati. Branschen har ingtt
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Tabell 12. Den nya ekonomin i Baltikum

Estland Lettland Litauen
Markledningar/1000 340 300 300
Mobiltelefoner/1000 170 68 72
Persondatorer/1000 34 82 54
Internetvardar/1000 personer 17 6 3
Internetanvdndare /1000 personer 103 41 22

Kélla: www.eik.ee

tekniska partnerskap och underleverantdrssamarbete med stora féretag som
IBM och Siemens. Regeringen startade nyligen ett program, under namnet
Amber Valley, for att stimulera tillvixten inom IT-branschen genom att leve-
rera infrastruktur till industriomréden nira flygplatsen i Riga och genom att
forbattra IT-kunskaperna pd alla nivéer inom utbildningssystemet. Den lettis-
ka regeringen godkinde 1998 ett e-projekt for offentlig férvaltning och infor-
mation benimnt Megasistema. Avsikten ir att skapa ett integrerat elektroniskt
system for offentliga register och information. Befolkningsregistret, foretags-
registret, fastighetsregistret, fordonsregistret, skatteinformationssystem o.dyl.
blir elektroniska och delvis tillgingliga for allminheten. Det dr det mest
avancerade e-regeringsprojektet i Central- och Osteuropa. Lettiska televerket
var ursprungligen tinkt att vara ett statsigt (51 procent) monopol fram till
2013, men det 4r nu klart att perioden férkortas till 2003.

Litauens innovationspotential himmas av omfattande ”passiv” korrup-
tion, som forsimrar foretagens formaga att fa grundliggande tjinster utforda,
t.ex. licenser eller import av teknisk sakkunskap. Slutligen har de finansiella
sektorerna i Lettland och Litauen dnnu inte uppndtt samma utvecklingsniva
som Estland vad avser prisvirdig och tillginglig kredit, vilket skapar svirig-
heter att kanalisera investeringsmedel till nya och innovativa foretag,

Och vinnarna ar — smastaterna!

Detta kapitel har jimfort beredskapen f6r medlemskap i Estland, Lettland
och Litauen med dvriga ansokarlinder till Europeiska unionen. Estland lig-
ger langt fére ovriga i kapplépningen (Tabell 13). Landets genomsnittspoing
ir 1 nivd med befintliga EU-medlemmar som Belgien och Italien. Ungern,
Tjeckien och Slovenien ligger ndgot efter, men tillhor dndé samma ledar-
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Tabell 13. Genomsnitt av indikatorer pa férberedelserna infér EU-
medlemskapet

Index Genomsnitt

. Ovriga
Ovriga vistra f.d.
EU/ Baltiska EU- Sovjet-

Land CPI CAl EFI EBRD EEA  ansotk. ansdk. unionen
Luxemburg 88 78 64 100 83

Danmark 100 64 55 100 80

Storbritannien 86 71 62 100 80

Finland 98 64 56 100 80

Nederlanderna 90 66 59 100 79

Sverige 94 61 53 100 77

Irland 77 65 63 100 76

Tyskland 80 65 56 100 75

Osterrike 76 61 62 100 75

Portugal 67 64 54 100 71

Spanien 66 65 52 100 71

Frankrike 66 64 50 100 70

Belgien 53 65 58 100 69

Estland 57 73 56 80 66

ltalien 47 65 b4 100 66

Ungemn 52 62 49 86 62
Tjeckien 46 58 56 81 60
Slovenien 55 65 40 75 59

Polen 41 56 44 81 55
Lettiand 34 60 47 72 54

Litauen 41 58 42 72 54

Slovakien 35 55 40 77 52
Ruménien 29 53 34 64 45
Bulgarien 35 49 32 65 45
Moldavien 26 54 36 63 45
Ukraina 26 43 28 57 38
Ryssland 24 37 26 57 36
Vitryssland 34 44 18 34 32
EU-genomsnitt 75

Genomsnitt 58

Baltikum

Genomsnitt 54

for ovriga

ansokarlander

till EU

Genomsnitt for 38

véastra f.d.

Sovjetunionen

Not: 1 = samst; 100 = bast. CPI: Korruptionsindex; CAl: Index fér kapitaltillgang;
EFI: Index 8ver ekonomisk frihet; EBRD: EBRD-indikatorer fér utvecklingen i samband
med &vergangen
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grupp. Direfter foljer Polen, Lettland, Litauen och Slovakien, som alla ir titt
grupperade. Ruminien och Bulgarien féljer ett bra stycke efter.

Om rédet strike dillimpar regattaprincipen bor Estland bli ndsta EU-med-
lem. Firdigférhandling av ett stort antal kapitel under férsta halvan av 2001
ir det genombrott som krivs for medlemskap 2003. Lettland och Litauen
mdste gora dn storre framsteg om de skall ligga i titklungan di. Men kommer
EU att vara redo att ta emot nya medlemmar? Tilltridestakten bestims i sista
hand av den relativa styrkan 7nom EU avseende de politiska kraven pd, respek-
tive hindren for, medlemskap.

En snabb utvidgning av Europeiska unionen sterut krivs for atc sikra
freden i Europa. Hir kan de baltiska staterna stilla berittigade ansprik pd
okad institutionell forankring i vist, nigot som Tjeckien, Ungern och Polen
redan uppnatt genom NATO-medlemskap. De politiska hindren i vist dr ock-
s en realitet (t.ex. jordbruket, strukturfonder) men de ir betydligt mindre
for relativt sm4, industrialiserade stater. De baltiska staterna dr smd och deras
jordbrukssektorer har krympt snabbt varfér transfereringarna till dessa inte
skulle bli sirskilt berungande for EU. Detta talar for att ldta dessa kvalificera-
de smé linder intrida forst. Att utvidga EU med smé kvalificerade linder
minskar omstillningsproblemen fér nuvarande medlemmar samtidigt som
det visar 6vriga ansokarlinder att anstringningar l6nar sig.

Komplicerade ratificeringsprocesser och hinsyn dll politisk balans talar
for att EU sldpper in flera linder i en forsta grupp. Var genomgéng visar att
gruppen sannolikt kommer att bestd av Estland, Slovenien och Ungern. Des-
sa fir sillskap av Malta och Cypern som redan ligger lingt framme i férhand-
lingarna. Alla fem &r smi linder med relativt hogt vilstdnd, som grinsar cill
nuvarande medlemmar och representerar en geografisk och politisk balans.
Deras medlemskap kriver inte heller nigra stérre reformétgirder frin EU:s
sida, vare sig gillande institutioner eller politikomraden. Nista val till Europa-
parlamentet sker 2004 och en ny kommission utndmns ungefir samtidigt. De
nya medlemsstaterna bér rimligen komma in i EU i tid f6r att kunna delta i
dessa processer.
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Kallor och litteratur

Materialet i detta kapitel har sammanstillts frin flera olika killor. Den frims-
ta killan utgdrs av de drsrapporter om ansokarlinderna som upprittas av
Europeiska kommissionen. Allmin makroekonomisk information och data
om de baltiska staterna (samt mer allmint hillen information om Central-
och Osteuropa) har himtats frin (1) Overgdngsrapport 1999 fran Europeiska
banken for dteruppbyggnad och utveckling, samt (2) International Financial
Statistics (Internationella Valutafonden), (3) Human Development Indicators
(Virldsbanken), och Transparency International, www.transparency.org. In-
formation om marknadsinriktad reglering har himtats frin Milken Institute,
Think Locally-Act Globally: Capital Market Restructuring and Sustainable
Global Economic Growth (8 mars, 2000 tillginglig kostnadsfritt pa adress
www.milkeninstitute.org) samt 2000 Index of Economic Freedom, Heritage
Foundation och Wall Street Journal, 2000. Vi har ocks3 himtat information
om uppfyllandet av tilltrideskraven ur flera rapporter frin UNICE Task Force
on Enlargement, sammanstillda av Timo Laukkanen (Estland), Per Magnus
Wijkman (Lettland) och Berit Frederiksen (Litauen). Dessutom har vi anvint
Mustapha Nabli, “Financial Integration, Vulnerabilities to Crisis, and EU
Accession in Five Central European Countries” (World Bank Technical
Papers #439, 1999), samt Emil Ems "Capital Control in View of Accession”
(Europeiska kommissionens generaldirektorat fér ekonomi och finans, ma-
skinskrivet manuskript, 2000).

Noter

1. Se www.eib.lv, European Bureau of Integration, Lettland; www.cib.ee, Offi-
ce of European Integration, Estland och www.curo.lt, European Committee,
Litauen.

2. Baserat pd enkla medelvirden 1998 av inkomsten per capita i kopkrafts-
paritet i de 15 EU-staterna. 1 poing indikerar oférindrad centralstyrd kom-
munism och 4+ indikerar den nivé som kiinnetecknar kapitalistiska demo-
kratier i Visteuropa och USA.

3. WWw.transparency.org

4. Phare Programme och Latvian Development Agency, 1999 Survey on the
Business Environment in Latvia, februari 2000.

5. EBRD, 1999, s. 125. Lettiska foretag finns inte med i undersskningen.
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6. Se t.ex. den serie rapporter om sammanstillts av UNICE, en europeisk
sammanslutning av nationella arbetsgivare- och industriférbund. Rappor-
terna finns pd www.europa.eu.int/comm/enlargement/.

7. Phare Programme och Latvian Development Agency, 1999 Survey on the
Business Environment in Latvia, februari 2000.

8. Makroekonomisk stabilitet:

BNP per kapita tillvixt: Human Development Indicators, World Bank
CD, 2000.

Inflation: Human Development Indicators, World Bank CD, 2000.
Budgerbalans som andel av BNP: International Financial Statistics, Interna-
tional Monetary Fund, 2000 and Human Development Indicators, World
Bank CD, 2000.

Arbetsloshet som andel av arbetskraften: Human Development Indicators,
World Bank CD, 2000.

Strukturell flexibilitet:

Privatisering av storforetag: Liberalisering av priser: Omstrukturering av
foretag: konkurrenspolitik; Bankreform och rintestabilisering: Overforing
av EUs regelsystem European Bank for Reconstruction and Development
Transition Report, 1999.

Firmdga att implementera lagstifining:

Corruption Perception Index 1999: Transparency International,
www.transparency.de.

Capital Access Index: Milken Institute, 2000.

Economic Freedom Index: Driscoll, Gerald; Holmes, Kim; and Kirkpatrick,
Melanie. Index of Economic Freedom, Heritage Foundation, 2000.
Riittslig effektivitet: European Bank for Reconstruction and Development
Transition Report, 1999.
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Ar de baltiska staterna redo
for ett EU-intrdde?

av Li Bennich-Bjérkman

De tre baltiska staterna ir idag involverade i intensiva medlemskapsférhand-
lingar med EU. Ett framtida EU-medlemskap dominerar alltmer den politis-
ka dagordningen i dessa linder och har gett upphov till en reformprocess for
att harmoniera inhemsk lagstiftning med acquis communautaire som omfatear
hela samhallsapparaten. Ar d4, kan man friga sig, de baltiska staterna redo for
ett EU-intride? Képenhamnskriterierna anger att kandidatlinderna miste
uppfylla tre krav: de méste vara marknadsekonomier, de méste kinnetecknas
av lagstyre och vara ritesstater ("rule of law”), och de miste slutligen vara de-
mokratier. De méste ocksa kunna fullfslja de frpliktelser som medlemskapet
for med sig, bland annat att anpassa landets lagstiftning till EU:s. Madrid-
kriteriet som anger att kandidatlinderna skall ha vilfungerande offentliga in-
stitutioner f6r administration 4r centralt i samband med diskussionen om de
baltiska staterna och anknyter nira till kravet pa lagstyre. Hur forhaller sig de
baltiska staterna till dessa kriterier? Formellt uppfyller bide Estland, Lettland
och Litauen de politiska kraven f6r medlemskap, men reellt sett féreligger det
for nirvarande stora skillnader mellan staterna nir det giller graden av demo-
krati, rittsstatlighet och fungerande institutioner.

Ekonomi, demokrati och medborgarsamhalle

Estland, som tillsammans med Polen, Tjeckien, Slovenien, Ungern och Cypern,
fick status som kandidatland redan i den férsta utvidgningsomgangen, pabér-
jade forhandlingarna 1998, och frin estniske sida 4r siktet instillt pé ett intride
2003. Lettland och Litauen, som alltsé inte tillhérde den forsta kandidatgrup-
pen, tridde in i férhandlingsprocessen nigot senare, 1999. Aven di gillde ut-
vidgningen ett antal post-kommunistiska linder, som Bulgarien, Ruminien
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och Slovakien. Det ir knappast troligt att Lettland och Litauen blir fullvir-
diga medlemmar lika tidigt som Estland. Diremot finns det inget som talar
for att de inte i slutinden skulle accepteras som medlemmar. Men Estland
tillhor alltsd de linder som ligger lingst fram, och den direkta orsaken finns
med all sikerhet att s6ka i landets ekonomiska framgéng, som ocksi i ett stor-
re internationellt perspektiv dr uppseendevickande. Som Thomas Hall och
Per Magnus Wijkman konstaterar i denna volym har lilla Estland ett stort
forsteg ekonomiskt framfor de storre linderna Lettland och Litauen, oavsett
om det ir Képenhamnskriterierna, de fyra friheterna eller den nya ekonomin
som anvinds som mittstock.

Det finns en tendens att betrakta de baltiska staterna som en “region”;
man talar om Baltikum. Detta ir visserligen riktigt i vissa avseenden men
samtidigt missvisande, vilket inte minst skillnaden i ekonomisk utvecklings-
nivd visar. Lt mig emellertid borja med det som forenar. De baltiska staterna
ir alla tre f.d. sjilvstindiga stater (1918-1940), som under en period av nistan
50 4r (1944-1991) ockuperades av Sovjetunionen. Under Sovjettiden tillhorde
de "toppskiktet” inom unionen, sisom de mest moderniserade, industrialise-
rade, urbana och vistorienterade. I mindre utstrickning gillde detta Litauen,
som till skillnad frin Estland och Lettland under efterkrigstiden i stort har
behallit karaktiren av jordbruksland. De relativt sett framskjutna positioner
som linderna hade under Sovjettiden med avseende pa ekonomi och utbild-
ning har naturligtvis bidragit till att skapa mer gynnsamma forutsittningar
for ett EU-intrdde 4n vad som ir fallet i manga f.d. Sovjetrepubliker.

Sedan sjilvstindigheten 1991 delar de tre staterna vidare erfarenheten av att
med framgang ha genomfért en politisk 6verging frin totalitarism till demo-
krati. Linderna har dessutom valt en likartad institutionell och konstitutionell
inramning med en presidentmakt kombinerad med ett proportionellt valsys-
tem. Det senare har lett till ett flerpartisystem med en dtminstone inlednings-
vis stor mingd partier i konkurrens om de relativt f parlamentsplatserna.
Regeringsbytena under 1990-talet har dtminstone i Estland varit ménga, vilket
en forskare som Anders Aslund dock betraktar som en tillging i en 6vergings-
process, eftersom tita vixlingar forsvérar alliansbildning mellan politiska och
ekonomiska krafter. Gradvis framtrider tendenser till en politisk stabilisering,
och framférallt giller det Estland. S forbjéds dir infor parlamentsvalen 1999
s4 kallade valférbund, som tidigare méjliggjorde pafallande politisk opportu-
nism och ledde till brist pa politisk stadga och férutsigbarhet. Konstitutio-
nellt, som Erik Nerep mer utférligt berér pd annan plats i boken, har man
knutit an till de forfattningar som linderna hade under den férsta och bety-
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delsefulla sjilvstindighetstiden 1918-1940. Lirdomar har emellertid dragits
av de misstag som da gjordes. Riksdagen tilldelas inte den starka stillning i re-
lation till regeringsmakten som den hade tidigare, ett forhallande som aktivt
bidrog till demokratins fall.

Freedom House, som 4rligen miter graden av respekt for politiska och
civila rdttigheter i ett stort antal av virldens linder tilldelar ocksd alla de tre
baltiska staterna det hogsta “betyget” (pé en skala fran 1 till 10) nir det giller
respekten for politiska rittigheter — och det nist hogsta betriffande hur vil de
civila rittigheterna efterlevs. Det dr mycket tillfredsstillande siffror, och i jim-
forelse med andra dstdemokratier ligger de baltiska staterna pd samma hoga
nivd som de central- och dsteuropeiska staterna Tjeckien, Ungern och Sloveni-
en. Det finns ingen av de f.d. sovjetrepublikerna som ens kommer i nirheten
av detta; Ukraina, Georgien, Vitryssland, Azerbajdzjan och inte minst Ryss-
land placeras mycket ligre av Freedom House. Nir det giller det ena ben pd
vilket ett demokratiskt styrelseskick vilar, att garantera méjligheter for politisk
konkurrens genom langtgiende fri- och rittigheter, uppfyller de tre baltiska
staterna idag detta mycket vil — efter knappt 10 &r som demokratiska stater.

Betriffande “det andra benet” diremot, att garantera alla som faktiskt be-
rérs av de politiska besluten inflytande, har Estland och Lettland problem.
Stora delar av den ryska och rysktalande befolkningen stir fortfarande utan
rostritt, som ett resultat av de medborgarskapslagar som inférdes i samband
med sjilvstindigheten. Med andra ord, de som har medborgarskap och dirmed
réstritt garanteras politiska rittigheter fullt ut. Inskrinkningen och det de-
mokratiska problemet ligger i att ldngtifrin alla ges medborgarskap. I Litauen
ddremot dr medborgarskapet inklusivt och ndgon uttalad minoritetsproble-
matik foreligger inte.

En vital demokrati fordrar inte bara att de formella rittigheterna efterlevs,
utan ocksd ett aktivt medborgarsamhille eller vad som ibland kallas civilt
samhille. Ett sddant medborgarsamhille med intresseorganisationer och poli-
tiska partier pa grisrotsniva, kort sagt en kollektiv organisering som 4r sjilv-
stindig i forhallande till staten, saknas i stort sett i de baltiska staterna. Det
finns inga sammanslutningar som pé allvar driver medlemmars intressen eller
opinioner, stiller krav pd de politiska institutionerna och dirmed fyller den
viktiga funktionen att tjina som kanaler mellan medborgare och institutio-
ner. Vid sidan av valen har en genomsnittlig medborgare mycket f méjlig-
heter till direke eller indirekt paverkan. P4 pappret vixer antalet s.k. NGO:s
(Non-Governmental Organizations) i dessa stater, men de ir oftast mer pap-
perstigrar dn aktiva medlemsorganisationer. Aven om detta kinnetecknar alla
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de tre staterna, finns det uppgifter som tyder pé att aktivitet och organisa-
tionsgrad bland den lettiska befolkningen idag ir hégre 4n t.ex. i Estland,
som enligt United Nations Development Report (UNDP) 1999 slipar efter
nir det giller medborgarengagemang och organisering. Aven om Estland ir
ekonomiskt mer framgéngsrike s dr Lettland ett mer "politiskt’ samhille i be-
mirkelsen att det finns ett stérre intresse fér politik och politisk aktivitet,
samtidigt som fortroendet for de politiska institutionerna 4r mycket ligt lik-
som fértroendet f6r medminniskorna.

Delvis har de baltiska staterna denna politiska kultur av alienation och
icke-deltagande gemensam med andra post-kommunistiska stater, dven om
det finns undantag, sisom Polen eller Ukraina. Dir har medborgarsamhillet
en starkare stillning. Bristande tillit mellan medborgare liksom en brist pa
fortroende for politiska och offentliga institutioner dr mycket vanlige i det
post-kommunistiska blocket och har bland annat sin grund i det sovjetiska
samhillets angiverisystem och dubbelmoral. I de baltiska staternas fall spis
dessutom detta “nira” historiska arv pd med att relationerna mellan de sty-
rande och folket i ett lingre tidsperspektiv priglats av samma slags distans
och frimlingsskap. Makten fanns i hinderna pi en éverhet som var av tyskt,
ryskt eller svenskt ursprung medan den baltiska bondebefolkningen levde
helt avskild frin denna elit utan inflytande eller maktpositioner av nigot slag.
Aven spriket separerade effektivt 6verhet och befolkning frin varandra. Den
inhemska bondebefolkningen talade estniska och lettiska, medan tyska, ryska
och iven svenska var de maktigandes kommunikationsmedel. Litauen, iter-
igen, har en annan historia som sjilvstindig stormakt och allierad med Polen.

Bristen pé grisrotsaktivitet och forméga att formera intresseorganisationer
ter sig mer problematisk nir ett framtida EU-medlemskap blir alltmer realis-
tiskt. Den starka lobbykultur som priglar EU:s beslutsfattande, dir just den
informella paverkan via intressegrupper dr mycket central for att tillskansa sig
inflytande och hivda nationella och regionala intressen, rimmar illa med den
frinvaro av medborgarengagemang som idag priglar de tre baltiska staterna.
Féljden kan bli en stark besvikelse bland de baltiska befolkningarna nir vil
EU-intridet 4r ett faktum, vilket i sin tur riskerar att ge upphov till 4n storre
folklig misstro och en nedétgiende spiral av bristande legitimitet.

Overgingen frin kommunistisk diktatur till demokratiska stater har inte
bara utsatt den politiska sfiren for stora omvilvningar. Krav p3 byrikratisk
forméga och starka institutioner har ocksa aktualiserats pa ett helt annat sitt
n under Sovjettiden. I en fungerande rittsstat maste det offentliga kunna
uppritthilla rittsregler och garantera ett vilfungerande och ”genomskinligt”
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system for beslutsfattande och genomférande. Alltmer pekar ocksd forsk-
ningen pa den avgérande betydelse som effektiva institutioner har fér bide
ekonomiskt vilstdnd och demokrati. Den internationella och oberoende or-
ganisationen Transparency International genomfor arligen (for de baltiska sta-
terna sedan 1998) mitningar dir man férsoker faststilla graden av korruption
i ett stort antal linder genom att viga samman bedémningar av korruptions-
graden fran riskanalytiker, féretagare och allminhet. Som ocks3 diskuteras av
Hall & Wijkman pé annan plats i denna bok, visar dessa mitningar att de
baltiska staterna skiljer sig at avsevirt. Medan Estland idag ses som ett av de
minst korrupta linderna av samtliga post-kommunistiska stater (inklusive de
i Ost- och Centraleuropa) bedoms diremot Litauen och i synnerhet Lettland
som problematiska; Lettland placeras nira Ryssland och vissa av de virst
drabbade afrikanska staterna.

Ett generellt och tydligt monster ér att alla f.d. sovjetrepubliker — Estland
undantaget — har en hég korruptionsgrad, vilket kan likstillas med brist p3
effektiva administrativa och rittsliga institutioner. 1998 placerades t.ex. Lett-
land s ligt som nummer 71 pa en lista av sammanlagt 85 (ju lingre ned pd
listan, desto hégre korruptionsgrad), medan Estland placerades pa plats 26.
Aven i 1999 irs mitning kvarstar skillnaden; Estland hamnar i paritet med
Japan, Slovenien och Taiwan medan Lettland kommer nira notoriskt kor-
rupta linder som Kina och Senegal. Litauen har en ndgot bittre position 4n
Lettland men skillnaden kan inte betraktas som stor. Den estniske utrikesmi-
nistern Toomas Hendrik Ilves har inte varit sen att pdpeka att Estland fakriske
betraktas som mindre korrupt in EU-medlemmar som Belgien, Grekland
och Italien. Virldsbanken har under hésten 2000 publicerat en rapport om
de 22 s.k. transitionsekonomierna som visar att ungefir hilften av dessa har
hamnat i en situation av "state capture”; de politiska institutionerna har fing-
ats in av miktiga ekonomiska grupperingar som dirigenom styr politikens
innehall nir det giller lagstiftning och reglering genom finansering och kor-
ruption. Lettland tillhér den kategorin, medan Estland och Litauen uppvisar
lag grad av sédan “infingning”.

En klar skiljelinje 16per alltsd mellan Estland, som i den post-kommunistis-
ka virlden har lyckats relativt sett vil med att etablera fungerande statsstruktu-
rer och byrékratisk kapacitet, och Lettland i synnerhet men till viss del ocks3
Litauen. Av sirskilt intresse dr hir att jimf6ra de annars péfallande lika Estland
och Lettland, dir det senare landet alltsd pldgas av problem med korruption
och en svag statsapparat. Vad kan forklara skillnaden, och hur kan ett framtida
EU-medlemsskap bidra till att stirka institutionerna i ett land som Lettland?
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Efter denna inledande genomging av de tre baltiska kandidatlinderna
framtrider tvi politiskt betydelsefulla skillnader. En férsta central olikhet 4r
frigan om de etniska relationerna och medborgarskapsfrigan, dir Estland
och Lettland brottas med likartade problem, medan Litauen avviker starkt.
Betriffande den andra centrala olikheten — institutionell kapacitet — ir det i
stillet Estland som avviker positivt medan Lettland och Litauen dras med be-
tydande problem. P4 de foljande sidorna kommer analysen att ha en tyngd-
punkt p3 Estland och Lettland, bide nir det giller minoritetsproblematik och
institutionell kapacitet eftersom dessa linder 4r mest jimforbara.

Kommer utstrackt medborgarskap att leda till
etnisk mobilisering?

En stor minoritet av framforallt ryske ursprung stir idag utan estniske eller
lettiskt medborgarskap. En snabbare integration av den ryska minoriteten ir
ocksd ndgot som, dtminstone officiellt, prioriteras av EU i férhandlingarna. I
Estland har icke-medborgare vissa politiska rittigheter eftersom de ind4 fir
rosta i lokala val, men i Lettland utesluts icke-medborgarna dven frin lokal-
valen. Dirmed kolliderar i Estland och Lettland viljan att skapa national-
stater med den liberala demokratins grundliggande principer som jag ovan
kallade demokratins ”andra ben”; att rikna som medborgare alla 6ver en viss
&lder som berdrs av de gemensamma besluten.

Orsakerna till den situation som linderna befinner sig i ir bide historiska
och politiska. Historiskt skedde under Sovjettiden en stark inflyttning av
framforalle ryssar till just Estland och Lettland, som i egenskap av de mest
industrialiserade och vilbirgade republikerna hade en stark attraktionskraft.
Inflyttningen har varit s& stor artt lindernas demografiska profil forindrats
radikalt i jimforelse med den for-sovjetiska perioden. Fére andra virldskriget
fanns 89 procent ester i Estland och 8 procent ryssar, att jimféra med 1991 di
siffrorna hade forindrats till 61,5 procent ester och 30 procent ryssar. De 6vri-
ga folkgrupperna har varit vitryssar, ukrainare, judar och tidigare tyskar. I
Lettland, som var ett mer etniskt heterogent samhille ven tidigare, var pro-
portionerna innan kriget 75,5 procent letter och 10,5 procent ryssar (och allt-
sd ett storre antal andra minoritetsgrupper). Vid sjilvstindigheten var dock
letterna bara knappt i majoritet med 52 procent medan den ryska gruppen
okat till 34 procent. Helt uppenbart 4r att Sovjetperioden innebar en rejil
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omstopning av de demografiska forhillandena i bide Estland och Lettland
med en tydlig russifiering som f6ljd. Litauen med sin mer fattiga jordbruks-
ekonomi attraherade aldrig pi samma sitt immigranter frén andra republiker
och har dirmed inte stillts infér den minoritetsproblematik som grannlin-
derna lever med.

I Litauen valdes ocksi en s.k. nollésning, dir alla som bodde och arbetade
i Litauen vid tiden for sjilvstindigheten tilldelades medborgarskap. Estland
och Lettland diremot slog in pa en "blodsprincip”, vilket innebar att avkom-
man till de som var medborgare fore 1940 — alltsa dven exilbalter — kunde for-
virva medborgarskap. De som flyttat in och levt i landet efter denna tidpunkt,
vilket ju omfattade en stor mingd personer som ocksé ir fodda i linderna,
gavs alltsd inte ritt till automatiskt medborgarskap, utan detta ir kopplat
framforallt till ett godkint spriktest. Med smirre uppmjukningar, framforallt
efter internationella patryckningar, giller dessa regler fér medborgarskap fort-
farande. Diremot kan man konstatera att det i Lettland men framforallt i
Estland under de senare 4ren har skapats en officiell infrastruktur for att han-
tera integrationsfrigor, bl.a. ett ministerium och nationella program f6r inte-
gration. Integrationsatgirderna, dir den frimsta satsningen tar sikte pa att
underlitta sprakundervisningen for icke-esterna, har ocksé haft stod interna-
tionellt frin de nordiska linderna, Svenska Institutet, United Nations Deve-
lopment Program, SOROS stiftelsen och EU:s Phare-program.

Tvirtemot vad som ibland hivdas s ligger det inget sjdlvklart i att Estland
och Lettland valt en icke-inklusiv linje i medborgarskapsfrigan. Det finns
mycket litet som tyder pa att det trots den stora inflyttningen férekom allvar-
ligare etniska motsittningar bland befolkningen vid tiden for sjilvstindig-
heten. Tvirtom finns t.o.m. analyser som hivdar att i just de baltiska staterna
var forutsittningarna sirskilt goda att kunna l6sa nationalitetsfrégorna och
relationerna mellan de etniska grupperna. Bara négra ar efter sjilvstindig-
heten konstaterar emellertid forskaren Paul Kolstoe att den etniska konfron-
tationen ntt rent “motbjudande dimensioner”.

Jag vill hivda att stiftandet av medborgarskapslagarna till stor del var ett
medvetet politiskt vigval som de inhemska politikerna gjorde vid tiden for
sjilvstindigheten. Detta kan i sin tur ge upphov till stigande etnisk spinning
pa lingre sike. En forklaring till att de estniska och lettiska politikerna valde
konfrontation snarare 4n samexistens ligger i att vissa av dem hade ett forflutet
inom Sovjetapparaten. Genom att upptrida som “hékar” ville man undvika
anklagelser om att agera pro-ryskt, anklagelser som dirmed skulle aktualisera
det forflutna och minska deras legitimitet.
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Minoritetsfrigan har forblivit en friga som framférallt 4r politiserad pa
clitnivd men inte s starkt pi medborgarniva. Problemet kan framforallt for-
muleras som sprdket. I bide Estland och Lettland har just sprakfrigan, och det
i stort sett oberoende av politisk tillhorighet, successivt kommit att betrakras
som “helig”, eftersom spréket ses som birare av nationell identitet och kultur,
och dirmed svart att kompromissa om. P4 elitnivd har dirfér medborgar-
skapsfrigan skapat sin egen logik, och det férekommer starkt nationalistiska
partier som det estniska Isamaaliir och det lettiska Tevzemei un brivibai ("For
fosterland och frihet”). Genom de steg som tagits politiskt och den symbol-
karaktir som frigan ftt ter det sig ocksd svart for nagon politiker — dven om
viljan skulle finnas — att backa tillbaka till utgéngsliget.

Det finns allts inte mycket som pekar p att det bland befolkningen skul-
le forckomma sirskilt stark etnisk spinning. Giftermdl dver de etniska grin-
serna, en god indikator pd grad av etnisk samexistens, dir Lettland skiljer sig
frin Estland i att betydligt fler blandiktenskap ingds, ser t.ex. ut att fortsatt
ligga pd en ganska hog nivd. Den hégre andelen i Lettland kan med all siker-
het hinféras till boendeménstren. Medan den ryska delen av befolkningen i
Estland ir koncentrerad till tv8 omrdden, huvudstaden Tallinn samt den
norddstra regionen Ida-Virumaa, ir Lettlands ryssar i majoritet i alla storre
stider, nigot som naturligen leder till stérre berdringsytor med de andra folk-
grupperna. I en lettisk undersékning frin 1998 med dirckt biring pa med-
borgarskapsfrigan, visade sig ocksd en évervildigande del av medborgarna
(82 procent) instimma i pdstdendet att barn fodda i Lettland skulle erhalla
medborgarskap oavsett forildrarnas ursprung och legala status. Hela 95 pro-
cent av icke-medborgarna stillde sig, inte ovintat, bakom detta. Majoriteten
av bdde medborgarna (83 procent) och icke-medborgarna (74 procent) ansig
vidare att det inte foreldg ndgra skillnader mellan dem i vardagslivet, men
diremot angav just icke-medborgarna i samma undersékning att avsaknaden
av medborgarskap paverkade dem negativt psykiskt och att det ledde till att
de diskriminerades i arbetslivet. En alldeles nyligen genomford undersékning
visar att den starkaste drivkraften for de rysktalande att lira sig det inhemska
spriket (estniska) var just att forbittra sin position pé arbetsmarknaden, inte
att integreras politiskt. De etniska vardagsrelationerna priglas sammanfatt-
ningsvis inte av ndgon hégre grad av konflikt eller motsittning. Historien lir
oss emellertid att detta snabbt kan 4ndras och att orsakerna bakom en upp-
trappad spinning finns att sdka i de politiska aktorernas upptridande.

Den friga som 4r av vikt att stilla i relation till ett framtida EU-medlem-
skap 4r vad ett till framf6rallt ryssar utstrickt medborgarskap, som ligger i
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linje med EU:s krav, skulle kunna leda till med avseende pa de etniska rela-
tionerna. I den otillfredsstillande situation som idag rider priglas det poli-
tiska livet i mycket liten utstrickning av nigon etnifiering. Av naturliga skal
riktar sig flertalet partier till den estniska och lettiska del av befolkningen som
faktiskt har réstritt, medan partier som riktar in sig pd de etniska minoriteter-
na, framférallt de ryska, dr fi och svaga. Diremot sé tyder vissa uppgifter pa
att det idag vixer fram ett “etniskt” tinkande bland befolkningen stillvida
att olika grupper uppger sig inte kunna résta pa ett parti som huvudsakligen
stods av en annan etnisk grupp. [ ett lige ddr den nu till stora delar uteslutna
ryska befolkningsgruppen erhéller politiska rittigheter, vilket i sin tur kan leda
till mer exklusivt inriktade partier, skulle en effekt just kunna bli 6kad etnisk
mobilisering pé elitnivd, en utveckling som identifierats som starkt medver-
kande till etnisk konflikt. Som forskare p& omrédet visat, bl.a. statsvetaren
Sten Widmalm, beror en “etnifiering” av politiken — extremfallet 4r f.d. Jugo-
slavien, men exempel kan himtas frin manga delar av virlden — mycket sillan
pa ursprungliga motsittningar mellan befolkningsgrupper utan pé att det sker
en utveckling pa elitniva, dir politiker av olika skil ser just etnicitet som ett in-
strument fér att mobilisera befolkningen politiskt. I det kinsliga regionala lige
som bade Estland och Lettland har, med Ryssland som nirmaste granne, skulle
naturligtvis 6kade etniska spinningar kunna leda till férédande konsekvenser.

Sammanfattningsvis kan man dra den nigot paradoxala slutsatsen, att den
frin demokratisk synvinkel otvetydigt positiva utstrickningen av medborgar-
skap i virsta fall skulle kunna leda till etnisk polarisering och minskad siker-
hetspolitisk stabilitet i omridet, om den inte samtidigt 4tf6ljs av samarbets-
forsok pé elitniva. Frin EU:s sida 4r 18sningen givetvis inte att avstd fran att
driva krav pd en liberal demokrati istéllet for den etniska demokrati som idag
priglar omréidet. Istillet bér strivan vara att underlitta just ett elitsamarbete
mellan de etniska grupperna, genom att i samtal paverka de lokala politiska
aktorerna, ge stod till samarbete Gver partigrinserna och fortsatta bidrag till
integrationsarbetet. Dirigenom forsvaras ett framtida partisystem som appel-
lerar till viljarna lings etniska linjer.

Institutionell férmaga och korruption

Nir Sovjetunionen kollapsade och de baltiska staterna aterfick sin sjilvstin-
dighet, innebar det samtidigt att stora delar av den gamla statsapparaten var
tvungen att ersittas och byggas upp p& nytt. Femtio ar av Sovjetstyre hade
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inte forberett linderna for en statlig och kommunal administration som miste
vara flexibel och orientera sig i en virld, inte av fem4rsplaner, utan av skifrande
politiska prioriteringar och marknadsekonomi. Vad som framstir som ett av
de, dtminstone pé kort sikt, allvarligaste problemen i EU-férhandlingarna ir
den brist pd administrativ forméga och kompetens inom tjinstemannakéren
och inom rittsvisendet som de tre staterna fortfarande uppvisar. A ena sidan
handlar detta om ett visserligen omfattande men dock hanterbart problem,
nimligen bristen pd utbildning och erfarenhet hos tjinstemin, domare och
andra som garanterar att EU:s egen lagstiftning kommer att genomforas effek-
tivt i samtliga stater. Intensiva anstringningar pagar for nirvarande, iterigen
med stéd frin bland annat Phare men ocksa frin de nordiska linderna, for att
héja kompetensnivin och samtidigt bidra till att 6ka status och attraktions-
kraft for statlig och kommunal forvaltning s att rekryteringen fungerar bitt-
re. S har t.ex. Estlands EU-integrationskontor identifierat 35000 personer
som skall erbjudas utbildning om EU, om acquis communitaire och om EU:s
beslutsprocesser och beslutskultur.

A andra sidan 4r den andra aspekten av institutionell kapacitet, nimligen
korruptionens utbredning, ett pd lingre sike betydligt allvarligare och mera
svarldst problem. De jittelika privatiseringar som under 1990-talet skett av
béde stora statliga foretag och smaféretag i de baltiska staterna har gett méjlig-
heter fér manga inblandade att olagligt berika sig. Denna process bérjar idag
lida mot sitt slut i Estland och Lettland, med undantag av nigra fi stérre om-
riden som energisektorn (Estland och Lettland) och telekommunikationer
och gas (Lettland). I Litauen uppgir nu den privata scktorns andel av BNP
till 70 procent. I alla tre staterna har privatiseringsprocesserna tfoljts av bade
bekriftade och obekriftade rykten om allt frén oetiska till illegala transaktio-
ner, dir framforallt politiker och starka ekonomiska intressenter kapat 4t sig
stora vinster. Att privatiseringen nu avslutas kan betraktas som ett steg fram-
4t i kampen mot korruptionen, eftersom de mest uppenbara méjligheterna
till oegentligheter héller p4 att stingas.

Tidigare lyfte jag fram undersékningar som visar att Lettland 1 jimforelse
med i synnerhet Estland uppvisar en pafallande hég korruptionsgrad, dven om
Estland inte heller varit férskonat fran skandaler bide med mark och féretag
inblandade. Den lettiska utvecklingsbyrdn (Latvian Development Agency)
utnimner korruption till det allra viktigaste hindret for en ekonomisk och
politisk utveckling i Lettland. Likasd beskriver Nils Students, chef for Rigas
stadsfullmiktiges foretagsenhet, att Lettland ar efter &r tappar alltmer i intres-
se for utlindska investerare just pd grund av den utbredda korruptionen, som
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nist efter Rysslands ir den virsta i Osteuropa. Det allvarligaste ir det starka
grepp om den lettiska politiken — och dven media — som ett antal ekonomis-
ka grupperingar med oljetransportbolaget Ventspils i spetsen skaffat sig.

Den variation i det sitt p4 vilket lagstyre respekteras och har inflytande pa
den politiska och byrakratiska elitens beteende mellan 4 ena sidan det mer vil-
fungerande Estland och 4 andra sidan Lettland borde vara en av de viktigare
frigorna artt diskutera i relation till ett framtida EU-medlemskap, liksom vil-
ka orsakerna till denna skillnad ir. 1 dagens Lettland forefaller t.ex. nigon
form av korrupt beteende vara férvintat i alla slags transaktioner. Ur ett poli-
tiskt perspektiv 4r detta mycket problematiskt, eftersom det visar att staten
och de offentliga institutionerna i tvd av de potentiella EU-linderna 4r svaga
och inte i stdnd att effektivt genomfora de lagar och regler som finns, vare sig
de inhemska eller EU-lagstiftningen. Arvet frin tidigare perioder innebir att
det existerar alternativa “sanktionssystem” och informella regler fér férplik-
telser och beloningar som det formella regelsystemet inte rar pa. Bade frén
mer praktisk-politisk och frin vetenskaplig synvinkel r det hégst intressant
att forsoka hitta svaret pd vad som forklarar denna skillnad. Varfor uppvisar
de annars s4 snarlika kandidatlinderna Estland och Lettland s stora olikheter
nir det giller statens kraft och formaga?

Frgan ir om de skillnader i korruption som hir diskuteras redan existe-
rade under Sovjettiden, eller om linderna framférallt har divergerat s att Est-
land successivt har “férbattrat” sin position? Skildringar frin den allra forsta
sjdlvstindighetstiden visar att det dven i Estland (under benimningen ”Vilda
Ostern”) fanns en hog grad av korruption och organiserad brottslighet, si
omfattande att Sverige vid ett tillfille drog tillbaka sin utvecklingshjilp pd
grund av ocgentligheter bland de tjinstemin som administrerade stodet. Det
kan allts vara s3 att det i Estland har "hint” nigot under aren efter sjilvstin-
digheten med &tféljande positiva effekter pd tillvixten och utlindska investe-
ringar sdvil som pé fértroendet for systemet.

Orsaker till korruption

I litteraturen om orsaker till korruption har ett flertal faktorer pekats ut som
visentliga, t.ex. kultur i vid mening, ledarskap, de politiska institutionerna,
politiska aktérer, professionella villkor och den internationella omgivningen.
Kulturellt har det redan antytts att Estland och Lettland historiske har f6ljts 4t
i stor utstrickning, till skillnad frin det mer centraleuropeiskt och katolskt
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dominerade Litauen. Visserligen tillhor estniskan och lettiskan olika sprik-
grupper, men religidst 4r de bada protestantiska linder, priglade av indivi-
dualism och ett weberianskt legalt samhillsideal. Det ir med andra ord inze si
att Lettland pi grund av skillnader i social organisation av sliktskap eller syn
pa makt har en annan norm for grinsdragningen mellan offentligt och privat,
vilket inom parentes sagt r en av de viktigare forklaringarna i de afrikanska
linderna.

I en studie av bland andra den svenske nationalekonomen Torsten Persson
framgr att ett lands politiska institutioner, och d nirmare bestimt valsyste-
met, har ett orsakssamband med grad av korruption. Linder med majoritets-
valsystem i enmansvalkretsar uppvisar generellt ligre grad av korruption in
linder som har proportionella valsystem i flermansvalkretsar. Detta 4r hogst
intressant men leder oss inte framét i forklaringen hir. Estland och Lettland
har bida, i likhet med Litauen, ett proportionellt valsystem och skiljer sig inte
heller radikalt nir det giller utformningen av de politiska institutionerna.

Betriffande en tredje faktor som vi kan kalla professionella villkor, eller be-
l6nings- och sanktionssystem, rader heller inte uppenbart stora olikheter mel-
lan dessa linder. Vad jag hir syftar pa 4r den status och framférallt den l6ne-
nivd som de offentligt anstillda tjansteminnen atnjuter. Lénenivin for de
offentligt anstillda 4r 1ag, och i bdde Estland och Lettland har en omfatrande
flykt frin den offentliga till den privata sektorn dgt rum, dir l6neldget ir ett
helt annat. Utom i vissa delar av statsadministrationen, for Estlands del giller
det frimst utrikesférvaltningen, har det heller inte varit forknippat med sir-
skilt hég status att arbeta inom den offentliga forvaltningen. Hir kommer
sannolikt det framtida EU-medlemskapet att kunna bidra till att offentliga
tjanster blir betydligt mer attraktiva, vilket i sig kan forstirka den viktiga ut-
vecklingen mot ett professionellt normsystem.

Finns forklaringen att soka i olika sanktionssystem ("piskan”)? Det rider
viss oklarhet om hur effektiva de formella 6vervakande institutionerna ir som
tillkommit under senare 4r. I Estland sivil som i Lettland finns revisions-
organ, och dtminstone i Lettland finns ocksd en sirskild enhet som lyder under
justitieministeriet med uppgift att just 6vervaka och bekimpa korruption.
Denna har ocks3 fitt berom for sitt effektiva arbete. Samtidigt 4r ritesvisendet
och domstolarna svaga, och eftersom korruptionen inte enbart ir administra-
tiv utan ocksi politisk 4r det oklart vilken betydelse insatserna haft. I Lettland
finns ocksa sedan en tid en sirskild avdelning av den internationella organi-
sationen mot korruption, Transparency International, som i Lettland kallas

Delna.
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Ytterligare tva faktorer skall lyftas fram. En forsta sidan tar sikte pi pa-
stddda olikheter i nationell identitet och dirmed sammanhingande val av in-
ternationella "forebilder”, medan den andra fokuserar pd nationellt ledarskap
och reformvilja under sjilvstindighetens forsta &r. Det har ibland hivdats,
att Lettlands nationella identitet ir betydligt svagare 4n bade Estlands och
Litauens. Lettland har historiskt varit en mer heterogen sambhillsbildning,
dessutom dominerad av den stora hamnstaden Riga som kommersiell knut-
punkt. Aven om Lettland, liksom Estland, definitivt betraktats som en del av
Nordeuropa, s& har Estlands kopplingar till den nordiska sfiren — befist i
synnerhet genom den sprékliga kontakten med Finland — varit mer otvetydi-
ga. Enligt detta resonemang skulle Lettland siledes ha hamnat mitt emellan
dessa kulturkretsar, vilket resulterat i en “svagare identitet”. Samridigt ir ju
inte heller en nationell identitet ndgot ursprungligt och allom givet, utan
nigot som mobiliseras och formas i samspel med omgivningen. P2 vilket sitt
skulle detta kunna spela roll fér framgingen i statsbyggnadsprocessen och
skapandet av effektiva institutioner?

For Estlands del 4r det tydligt att den nordiska modellen har kommi att
fungera som forebild pa det sitt som Tyskland gjorde under férsta sjilvstin-
dighetstiden; ett slags inspiratér nir det giller organisation och institutioner.
Under den forsta sjilvstindigheten under 1918-1940, nir de baltiska staterna
bérjade att bygga instiutioner i princip fran noll, s var "staten” bade for Est-
land och Lettland i linga stycken den tyska Weimarrepubliken nir det gillde
konstitution, politisk och medborgetlig organisation och ritsvisende. Idag
har estniska beslutfattare och makthavare nirmat sig den nordiska, framfor-
allt den finska och svenska kultursfiren, och den processen har varit émse-
sidig. UNDP:s Human Development Report fo1 1999 visar att en ganska stor
andel ester svarar Sverige (och dven Finland) pd frigan om vilket land som
skulle kunna std som forebild for Estland. Det kan ocksd nimnas att i en ny-
ligen utférd undersdkning visar Uggla, Nornvall och Ohman att Estland ir
det land i Osteuropa som mottagit mest stod frin svenska politiska partier.
Under den tid som forflutit efter sjilvstindigheten har bilden av Estland som
ett "nordiskt” land mer eller mindre medvetet mejslats fram bland elitpoliti-
ker pa bida sidor om Ostersjon. Idén om forebilders betydelse for staters
uppbyggnad far ocks stéd pd annat hill. Bland annat papekar Taiwans avgd-
ende president Lee Teng-hui hur USA fér honom blev en modell f6r Taiwans
utveckling, vilket styrde mycket av den taiwanesiska reformprocessen. De
normer som dominerar i Norden, virldens mest icke-korrupta region, skulle
mycket vil i en sidan process tendera att s& sméningom “spilla &ver”. Detta
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dr ju ocksa tanken bakom de utbildningsprojekt och ”twinningprogram” (pro-
gram dir orter, férvaltningar eller institutitioner knyts ihop fran bida linder)
som l6pt under ett antal &r pa bide lokal, regional och central nivi.

Varfér skulle di Lettland inte i samma utstrickning som Estland sett Nor-
den som en naturlig referenspunket fér statbyggnad? Ett majligt svar ar att de
nordiska linderna inte som gentemot Estland tagit tillfillet i akt och synlig-
gjort de egna statsnormerna och institutionerna. Om identitet just betraktas
som konstruerad och inte ursprunglig s 4r nirvaro mycket centralt. Kontak-
ter, utvecklings- och utbildningsprojekt och olika former av mer lokala och
’smé” hjilpprojekt har i hdg grad riktats till Estland. Som en f6ljd av inled-
ningsvis mer stark identifikation men ocks genom att Sverige har en mycket
stor exil-estnisk grupp, omkring 30 000, medan exil-letterna endast uppgér
till 5 000, har Estland kommit mer i fokus fér intresset.

Slutligen kan man stilla frigan vad politiska aktirer och faktiska politiska
vigval vid tiden for sjilvstindigheten har spelat for roll i den statsbyggnads-
process som delvis har utfallit s olika i de tre baltiska staterna. Valde ledande
politiker andra vigar i Estland 4n i Lettland, och i sidana fall varfor? For det
forsta kan man konstatera att kommunistpartiet och kommunisterna inte i
vare sig Estland eller Lettland har 4terkommit i ndgon stark stillning efter
sjdlvstindigheten — nigot som diremot intriffat i Litauen och i minga andra
f.d. sovjetrepubliker. Diremot 4r minga pd ledande positioner i Estland, det
giller inte minst niringsliv men ocksd i administrationen och till viss del i
politiken, nigot yngre 4n i Lettland dir alltsé de tidigare kadrerna i stérre ut-
strickning fortfarande besitter positioner. I Estland diremot genomférdes i
delar av centralférvaltningen, som utrikesministeriet, tidigt reformer med
sikte pd att £ in “nytt blod” genom att avskeda och ateranstilla endast pa
grundval av kompetens. Fanns det alltsa skillnader i nationellt ledarskap och
i vilka idéer som drevs? For att kasta ljus éver den frigan krivs en aterblick pd
den sovjetiska tiden.

I Estland fanns vid tiden fér sjilvstindigheten embryot till ett nationell
ledarskap, vilket indirekt fostrats under den sovjetiska tiden genom den infly-
telserika men informella "organisation” som kallades EUE, Estniska studenters
byggnadstrupper. Under tvd sommarmanader under ménga &r, byggnadsligren
upphérde inte forrin under de sista dren pd 1980-talet, samlades utvalda
studenter for att tillsammans reparera och bygga de kollektivjordbruk — kol-
choser — som landsbygden dominerades av. Vistelserna var inte bara arbets-
missiga; eftersom man bodde tillsammans pa gérdarna frodades ocks3 ett rikt
socialt liv. Manga vinskapsband knéts pd dessa liger och detta ir kontakter
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som mdnga intygar haft mycket stor betydelse fér inflytelserika sociala nit-
verk och maktpositioner efter sjilvstindigheten. Frin partiets sida sigs dessa
”liger” férmodligen som en lyckosam kombination av arbetskraft och ideolo-
gisk renlirighet; pd detta sitc forverkligades tanken om en utsuddning av
grinserna mellan intellektuellt och manuellt arbete. I praktiken — vilket r
centralt i det sammanhang som hir diskuteras — kom ligren att fungera som
plantskolor i ledarskap for ett stort antal unga estniska toppstudenter sam-
tidigt som dessa alltsd bands samman av lojalitet och vinskap. Det 4r ocksd
omvittnat att ett antal av de s.k. truppledarna idag innehar inflytelserika po-
sitioner inom politik, administration och niringsliv. EUE forsckte 1994 till
och med (f6rgives) att starta ett politiskt parti. Studenternas byggnadstrup-
per tjinade alltsd som ett forum dels for ate trina ledarskap och ansvar och
dels for att binda samman de estniska studenterna, framférallt de manliga,
i sociala nitverk av émsesidiga forpliktelser men ocksd foértroende. Anders
Aslund pekar i en skrift pa att det estniska “civila samhillet” forefsll ha mer
beredskap in nistan nigot annat land for ett maktévertagande vid tiden for
sjilvstindigheten. Det ir hogst sannolikt att EUE bidrog till detta.

Hiir foreligger alltsd en faktor som fister uppmirksamheten pd att det vid
tiden for sjilvstindigheten i Estland fanns inhemska politiska aktérer, som
kunde initiera en mer kraftfull reformprocess styrd av andra tinkesitt 4n de
som dominerat under den sovjetiska tiden. Nir det fria Estlands forsta pre-
miidrminister (1992—94) Mart Laar, som nir han tilltrddde endast var 32 ar
gammal, beskriver den estniska reformprocessen ir det mot bakgrund av ett
lirande frin andra linder och en insikt om administrationens och institu-
tionernas betydelse. Det forefaller klart att det skett ett generationsskifte i Est-
land i betydligt hégre utstrickning 4n i Lettland, och att administrationen del-
vis reformerades under den forsta tiden efter sjilvstindigheten pi ett sitt som
kan ha satt iging en kedja av positiva effekter. I Lettland diremot forefaller
utrymmet for reformintresserade politiska aktérer fortfarande vara begrinsat.
Detta kan delvis frklara svirigheterna att bryta de lojaliteter och karteller’ som
leder till korruption och minskad institutionell kapacitet i det lettiska fallet.

EU-anslutningen och det politiska opinionslaget

Slutligen kan man stilla frigan om hur en eventuell anslutning emotses i de
baltiska staterna. Hur det ser ut pi elitnivé 4r enkelt att konstatera. EU-med-
lemskapet har hégsta politiska prioritet i alla de tre baltiska staterna. Skilen
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dr inte enbart sikerhetspolitiska och ekonomiska; dirtill kommer att ett med-
lemskap fitt en stark symbolisk laddning i den politiska retoriken. Intridet i
EU betraktas som en slutlig bekriftelse pa att Estland, Lettland och Litauen
nu tillhér Europa och den europeiska kultursfiren, och det finns starka inslag
av nationell stolthet férknippat med detta. Efter att i 50 4r varit ofrivilligt av-
skurna frin det europeiska ’hemmet’ sluts nu cirkeln och dessa linder dter-
kommer till sin egentliga kultursfir. Viljan frén politiker och tjinstemin att
tillmétesgd EU:s krav och rekommendationer 4r dirfor stark, och manifeste-
ras bland annat i en omfattande institutionell infrastruktur’ med en mingd
program och kontor vilka alla inriktas pd EU-integrationsprocessen.

Eftersom stédet pa elitnivé i stort 4r unisont finns det heller inte underlag
for ndgon egentlig debatt om den eventuella anslutningen och dess konse-
kvenser, t.ex. med avseende pd en framtida utveckling inom EU mot ¢kad
federalism och konsekvenserna av detta for de baltiska staterna. Bland befolk-
ningen ir stodet for en EU-anslutning emellertid inte alls lika entydigt utan
priglas i storre utstrickning av en mer skeptisk héllning. Siffror frin 1999
visar att i Lettland, som d nyligen paborjat sina forhandlingar, var en knapp
majoritet (51 procent) for en EU-anslutning, medan 29 procent var emot och
20 procent inte hade bildat sig nigon egen uppfattning. Tendensen i Estland
dr dnnu starkare i riktning mot ett 6kat EU-motstind under de senare 4ren,
efter det att férhandlingarna om medlemskap inleddes. Det finns uppgifter
som visar att i november 1998 skulle endast 25 procent av de etniska esterna ha
rostat ja i en folkomréstning, vilket kan jimféras med 35 procent 4ret innan.
Precis som i det svenska fallet féljer ocksd EU-opinionen klara sociala och
ekonomiska skiljelinjer. Yangre, hogutbildade tjinstemin i stiderna ir klart
overrepresenterade bland dem som ir positiva, medan en ildre, ldgutbildad
landsbygdsbefolkning tillhér de mest skeptiska. For att dterigen dberopa siff-
ror frn Lettland, si skulle s& minga som 69 procent hégutbildade men bara
34 procent med lig utbildning rosta ja i en folkomréstning. I de baltiska lin-
derna har évergingen till marknadsekonomi bidragit till att férstirka ekono-
miska och sociala klyftor. Det finns en risk att en EU-anslutning, dir en stor
del av den mindre priviligierade delen av befolkningen inte stiller sig positiv,
ytterligare skulle forstirka klassklyftorna.

Mot bakgrund av den diskussion som forts internationellt om den ryska
minoritetens situation i framférallt Estland och Lettland, 4r det virt att note-
ra att yngre ryssar och rysk-talande faktiske 4r mer EU-positiva 4n motsva-
rande grupper bland ester och letter. Siffror som visserligen r frin 1996/97
visar att 78 procent av de ryssar som bor i Estland och 66 procent av dem som
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bor i Lettland skulle résta ja i en folkomréstning. Motsvarande siffror var for
ester 59 procent och for letterna 52 procent. Skillnaden 4r med andra ord av-
sevird. Att den ryska delen av befolkningen #r s starka anhingare av ett
medlemskap i EU kan férklaras av att dessa ser den fria rorligheten inom EU
som mycket atrdvird. Det skulle ju kunna, &tminstone hypotetiskt, forbittra
dessa gruppers livsvillkor som i nuliget kinnetecknas av arbetsloshet och smi
méojligheter att konkurrera pé de inhemska arbetsmarknaderna.

Hur redo ar de baltiska staterna?

Diskussionen ovan har framforallt visat att det inte 4r riktigt att tala om de
baltiska staterna som en enhetlig region. Istillet dr det hégst visentligt att lyf-
ta fram de enskilda lindernas specifika karaktir for att bilda sig en uppfattning
om de politiska problem som de brottas med. Estland 4r utan tvekan det land
som kommit lingst i att pd ett reellt site uppfylla de krav som EU stiller
p kandidatlinderna. Estland ir en fungerande demokrati, med fullstindiga
politiska rittigheter, en fungerande och t.o.m. blomstrande ekonomi med ett
politiske ledarskap som férmatt skapa en statsapparat som ir jimforelsevis
vilfungerande och fri frén korruption. Diremot 4r Estland inte idag en liberal
demokrati; en stor andel av befolkningen (rysktalande) ir inte medborgare
och stdr alltsd utan politiska rittigheter.

Lettland och Litauen kommer i bedémningen bida efter Estland. Liksom
Estland 4r de bida staterna visserligen fungerande demokratier. Nir det giller
minoritetsproblematiken har Lettland samma svérigheter som Estland, medan
Litauen har undgétt en stor minoritetsgrupp utan medborgarskap. Diremot
kinnetecknas bide Lettland och Litauen av svaga politiska institutioner och
en hog grad av korruption, vilket sitter frigetecken for formégan att genom-
fora EU-lagstiftning och férmégan att — sirskilt i Lettlands fall — sitta grinser
for inhemska ekonomiska intressens dominans over lagstiftningen. Orsakerna
till den skillnad som utkristalliserat sig mellan de tre staterna kan vara flera.
Det politiska ledarskapets betydelse och genomf6randet av privatiseringarna
ir emellertid faktorer som framstar som mycket betydelsefulla i sammanhang-
et. Mot bakgrund av den mer pessimistiska bilden av Lettland och Litauens
utveckling, 4r 4nd& min slutsats att ett EU-medlemskap kommer att stirka
den politiska och administrativa sfiren gentemot andra krafter i samhillet
och didrmed bidra till att ocksa dessa linder pd sikt fir mer vilfungerande
statsapparater.
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Kallor och litteratur

FN-organet UNDP har arligen sedan 1995 gett ut Human Development Re-
ports for de tre baltiska staterna, vilka innehéller mycket information och
belyser olika utvecklingsaspekter, framférallt sociala och politiska. EBRD:s
Transition Reports utkommer 4rligen och virderar de s.k. transitionsekonomi-
erna i Europa och dir ir det ekonomiska indikatorer som stir i fokus. New
Baltic Barometer 1996/97, ir den tredje rapporten i en serie som Richard Rose
vid University of Strathclyde ansvarar for. Den fjirde baltiska barometern ut-
kom 2000.

Litteratur om korruption 4r omfattande. I uppsatsen &beropar jag en
uppsats av Torsten Persson, Guido Tabellini och Francesco Trebbi, 2000,
“Electoral Rules and Corruption ” (opublicerad) samt en promemoria till den
kirgistanske presidenten av Anders Aslund (2000) om State and Governance
in Transition Economies. Ett standardverk pa omradet dr Susan Rose-Acker-
mans Corruption and Government. Causes, Consequences and Reform (Cam-
bridge: Cambridge University Press, 1999). Vito Tanzi vid Internationella
Valutafonden (IMF) har skrivit en sammanfattande artikel, "Corruption
Around the World. Causes, Consequences, Scope, and Cures”, i IMF Staff
Papers, vol 45, no 4 1998.

Uppgifterna om de baltiska linderna bygger pa ménga killor: p3 intervjuer
som jag sjilv genomfért och uppgifter himrade frin den uppsats av Thomas
Hall och Per-Magnus Wijkman om ckonomiska aspekter p& de baltiska sta-
ternas EU-anslutning som finns i denna volym. Fér den som vill ldsa allmint
om de baltiska staterna ir Anatol Lieven, The Baltic Revolution. Estonia,
Latvia, Lithuania and the Path to Independence (New Haven: Yale University
Press, 1993) en god éversikt, liksom Misiunas, R & Taagepera, R, The Baltic
States. Years of Dependence 19401990 (London: Hurst & Company, 1993) och
Graham Smith (ed), The Baltic States. The National Self-Determination of
Estonia, Latvia and Lithuania (London: Macmillan, 1994). Den etniska proble-
matiken behandlas ocksi av ett flertal forfattare, varav Paul Kolstoe, Russians
in the Former Soviet Republics (London: Hurst & Company, 1995) utgdr ett
intressant exempel och Linz, ] & Stepan, A, Problems of Democratic Transition
and Consolidation (Baltimore: Johns Hopkins, 1996) ett annat. Teoretiske har
Sten Widmalms analys av konflikten i Jammu & Kashmir, Democracy and
Violent Separatism in India (1997) bidragit till resonemangen om en méjlig
etnisk eskalering.



Fran en union till en annan -
Estlands réttsliga dilemma

av Erik Nerep

Under det andra virldskriget ockuperades de baltiska staterna av Sovjetunio-
nen, och blev direfter en del av Sovjetunionen i ver ett halvt sekel. Ar 1991
dterupprittades de baltiska staternas suverinitet och sjilvstindighet. Den dirpd
foljande politiska och ekonomiska 6vergingen frin kommunistisk underkas-
telse och planekonomi till sjilvstindighet och marknadsekonomi nédvindig-
gjorde omedelbara lagreformer. I de baltiska staterna inférdes nya forfatt-
ningar, som emellertid anslét till de forfattningar som gillde fore det andra
virldskriget. Direfter reviderades de baltiska staternas rittsordningar i grun-
den. En mycket intensiv lagstiftnings- och utbildningsperiod fsljde.

Den primira fasen av lagstiftningsprocessen var avhingig av dvergingen
frén planekonomi till marknadsekonomi. De mest akuta delarna av denna
reform har genomférts, sirskilt inom kontrakts-, associations-, konkurrens-
och konkursritten, men dven inom andra omriden rérande handels- och ni-
ringsritt. For nirvarande 4r lagstiftningsreformerna sirskilt inriktade pa att
uppfylla de medlemskapskrav som den Europeiska unionen stiller.

De baltiska staterna strivar efter att bli fullvirdiga medlemmar av den Eu-
ropeiska unionen och de har hitintills gjort allt som stdr i deras makt for att
uppfylla medlemskapskriterierna. For de baltiska staterna ir ett medlemskap
i den Europeiska unionen mahinda inte foretridesvis en ekonomisk friga.
Ett medlemskap syftar snarare till att ge de baltiska staterna, sdsom varande
smd nationer i skuggan av f.d. Sovjetunionen, en sikrare utrikes- och férsvars-
politisk framtid, sedan det visat sig att ett medlemskap i Nato dtminstone for
nirvarande icke kan forverkligas.

Aven om utvecklingen av rittsordningarna i de baltiska staterna uppvisar
stora likheter, finns dir utan tvivel minga sirdrag. Hur det 4n forhaller sig
med den saken har jag valt att i denna 6versiktliga redovisning av vigen dll
ett medlemskap i den Europeiska unionen f6r de baltiska staterna sitta Est-
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land i fokus. Skilen hirtill 4r foljande. Dels har foregiende kapitel visat att
Estland befinner sig i en sirstillning i hur vil de baltiska staterna uppfyller
anslutningsvillkoren, dels har jag deltagit aktivt i den estniska lagstiftnings-
processen vid upprittandet av en ny handels- och niringsritt med marknads-
ekonomisk inriktning, och jag har direkt tillging till information om utveck-
lingen i Estland.

Med sjalvsténdighetsforklaringen 1918
som grund

Grunden tll den estniska rittsordningen utvecklades forsta gingen i anslut-
ning till den estniska sjilvstindighetsférklaringen r 1918. Den nyfédda staten
och rittsordningen, som successivt forfinades under 1920- och 30-talen blev
en sammansmiltning av estniska rittstraditioner och moderna lagstifinings-
trender i Europa. Sjilvfallet var det lagstiftarens ambition att skapa ett mo-
dernt rittssystem av kontinentalt europeiskt snitt. Efter dterupprittandet av
sjalvstindigheten r 1991 har denna lagstiftningsprocess accelererat. Lat vara
att inspirationskillorna och inflytandet har varierat — genom 4ren har den
estniska rittsordningen implementerat (infért) rittsprinciper frin grannstater
som t.ex. Finland, Sverige, Danmark, Polen och Ryssland, men ocksi direkt
och indirekt (via Ryssland) frin Frankrike — men det forefaller som om den
tyska rittsordningen har utévat det storsta inflytandet pa den estniska lag-
stiftningen. Den estniska rittsordningen kan dirfér sigas vara en medlem av
den germanska rittsfamiljen. S& gors inom den estniska rittsvetenskapliga
doktrinen, i linje med tyska rittstraditioner, t.ex. skillnad mellan ius publicum
och ius privatum som en allmin grundval for systematiseringen av ritten.
Hirutdver anses inom estnisk ritt den primira riteskillan vara lagstiftningen
som sddan. Rittspraxis och uttalanden inom den rittsvetenskapliga doktri-
nen har i férsta rummet en stodfunktion och den estniska hogsta domstolens
domar och beslut 4r uteslutande av icke-bindande och instruktiv natur.

I avvaktan p3 ett medlemskap i den Europeiska unionen och medlem-
skapsforhandlingarna har den estniska lagstiftningsprocessen under flera ar
varit inriktad p4 att harmonisera den estniska rittsordningen med EU-ritten
och implementera EU-rittens rittsnormer.

Den estniska rittsordningen erkidnner i rittshierarkiske hinseende att folk-
ritten 4r 6verordnad nationell ritt och att folkritten skall utgéra ett grund-
element i den estniska rittsordningen. For den hindelse estnisk ritt skulle
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std i konflikt med folkritten, maste i princip den estniska ritten vika. Den
estniska forfattningen 4r ett resultat av en folkomréstning som avhélls den
28 juni 1992, men kan ses som en vidareutveckling av den senast antagna
forfattningen 4r 1938. Forfattningens kirna dr maktfordelningen mellan det
estniska parlamentet, den estniska regeringen, presidenten och domstolarna.
Domstolssystemet reformerades i bérjan av 1990. Reformen innebar att tre
instanser inrittades. Domstolarna har exklusiv ritt och behérighet att skipa
ritt. De skall vara sjilvstindiga och utéva sina maktbefogenheter i enlighet
med férfattningen och lagstiftningen. Domstolssystemet bestér i forsta instan-
sen av lins-, stats- och forvaltningsdomstolar (totalt 21 till antalet). Domar
och beslut av domstolarna i férsta instansen kan &verklagas till hovritter (tre
till antalet) och slutligen till den estniska hégsta domstolen. Av avgérande
vikt dr att domstolarna skyddar enskildas frihet och rittigheter i enlighet med
vad som faststillts av forfattningen och den estniska lagstiftningen i 6vrigt.

Suverénitet med undantag?

Férfattningens utformning — dess precisa formuleringar, dess noggranna be-
handling av maktfordelning mellan statsorganen, och dess stringenta han-
tering av demokratifrdgor, t.ex. minskliga fri- och rittigheter — ger en tydlig
relief av forfattningens historiska kontext. Sjalvfallet utgér forfattningen en
produkt av det estniska folkets och den estniska nationens idéer och anda,
frimst i ljuset av den terupprittade sjilvstindigheten efter ett femtiodrigt
kommunistiskt fértryck. Mot bakgrund hirav kan man skénja en viss ambi-
valens i genomfbrandet av projektet att 4nyo reformera férfattningen infér
forberedelserna fr ett estniskt medlemskap i den Europeiska unionen.

Ett medlemskap innebir nédvindigtvis att Estland i formell mening av-
star frdn formell suverinitet till fsrman for den Europeiska unionen. Hirmed
inte sagt att avstdendet ocksd innefattar faktisk suverinitet. Ett sidant avstd-
ende 4r snarare en friga som ir avhingig av Estlands nuvarande status i detta
hinseende i férhéllande till Europeiska unionen. Estland kan sigas redan nu
de facto ha gjort avkall pa sjilvstindigheten i forhéllande till den Europeiska
unionen i handelsmissiga och andra avseenden. Huruvida ett avstiende av
formell suverinitet till en internationell organisation av det slag som Europe-
iska unionen utgdr férutsitter en reformering av den estniska forfattningen
ir inte helt klarlagt. Visserligen tycks den estniska regeringen vara évertygad
om att forfattningen méste dndras infér ett medlemskap. Mot detta skulle
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emellertid kunna hivdas, att frin folkrittslig synpunke — under forutsittning
att den estniska synen pi forhillandet mellan folkritt och nationell ritr dr
monistisk, dvs. att folkritten r 6verordnad och bindande i forhallande «ill
estnisk och nationell ritt, estniska myndigheter och domstolar — skulle en
forfattningsindring ha en informativ innebérd snarare 4n en materiell signi-
fikans. A andra sidan ir det fullt begripligt att den estniska regeringen ir for-
siktig och inte pa ndgra villkor vill dventyra ett EU-medlemskap, sirskilt mot
bakgrund av det inte réder full klarhet i den estniska, folkrittsliga doktrinen
i frigan om forhallandet mellan folkritt och nationell ritt, dvs. huruvida
denna ir monistisk eller dualistisk.

I samband med omdaningen av den estniska rittsordningen infor ert EU-
medlemskap har en estnisk forfattningskommitté féreslagit dndringar av den
estniska forfattningen enligt en minimalistisk modell. Féljaktligen har for-
fattningskommittén gjort bruk av den lagstiftningsteknik som vanligtvis be-
gagnas av existerande och potentiella EU-medlemmar och foreslagit att s lite
som mojligt skall dndras i den gillande forfattningen. Med hinsyn till att den
estniska forfattningen féreskriver, att lagstifningsmakten skall utdvas exklu-
sivt av estniska parlamentet, och mot bakgrund av att férfattningen inte in-
nehiller en allmin bestimmelse som gér det méjligt eller ger behorighet att
overfora lagstiftningsmakt eller annan makr till internationella organisatio-
ner, har forfattningskommittén forordat ett mycket precist hallet undantag i
forfateningen. Undantaget ger utrymme for lagstiftningsprodukter frin den
Europeiska unionen att bli en del av den estniska rittsordningen. Samtidigt
forutsitter forfattningskommiteén, att ett sddant undantag miste villkoras av
att vissa grundliggande principer om medlemslindernas demokratiska ord-
ning och minskliga fri- och rittigheter stidse uppritthalls.

I enlighet hirmed kan det forutses att Estland inf6r ett EU-medlemskap
indrar sin forfattning genom att inféra en ny bestimmelse, vilken gér det
méjligt for EU-ritten att bli en del av den estniska rittsordningen, och att be-
stimmelsen ir exklusiv sitillvida att den icke omfattar andra internationella
organisationer. Bestimmelsen skall enligt forslaget inforas i kapitel 9 i for-
fattningen ock rubriceras “Internationella férhillanden och internationella
avtal”. Den foreslagna lagstiftningstekniken har redan begagnats av bl.a. Sve-
rige och andra nordiska linder.

Forfattningskommitténs forslag 4r att bestimmelsen skall ha féljande ut-
formning:

"Den estniska republiken kan komma att bli en medlem av den Europe-
iska unionen, som 4r en union av stater och etablerad av dess medlemslinder



Fran en union till en annan — Estlands réttsliga dilemma

pa frivillighetsbasis genom avtal. I syfte att den estniska republiken skall bli
medlem av den Europeiska unionen och ge méjlighet f6r inférandet av den
Europeiska unionens {6rdrag, undertecknad under hinsynstagande tll prin-
cipen om 6msesidighet och likhet den 7 februari 1992, skall vissa maktbefo-
genheter inom férfattningen kunna delegeras till den Europeiska unionens
organ, s att sédana maktbefogenheter kan allmint utévas av den Europeiska
unionens medlemsstater, férutsatt att en sidan delegering av maktbefogenhe-
ter icke kommer i konflikt med de fundamentala principerna och uppgifter-
na f6r den estniska nationen sisom dessa faststillts i forfattningens preambel.
Den estniska republikens regering skall snarast och sa fullvirdigt som majligt
informera det estniska parlamentet om alla frigor som ror den Europeiska
unionen; och i den utstrickning regeringen ir involverad i lagstiftningspro-
cesser i den Europeiska unionen, skall regeringen ta full hinsyn till de stind-
punkter som har antagits av det estniska parlamentet i alla berérda frigor.
Dessa omraden bér regleras av precisa procedurregler i anslutning till att den
estniska republiken blir medlem av den Europeiska unionen.”

Aven om den redovisade lagstiftningstekniken, sdsom denna framgir av
ovan givna citat, p2 minga punkter dverensstimmer med den som brukats av
den Europeiska unionens nuvarande medlemmar, kan man utan vidare ur-
skilja unika drag i forfattningskommitténs forslag. Det mest idgonenfallande
ir den provisoriska karaktiren av den foreslagna forfattningsbestimmelsen:
Estland "kan bli en medlem” av den Europeiska unionen, och viss forfatt-
ningsreglerad makt "f3” eller "kan komma att” delegeras till Europeiska unio-
nens organ. Férfattningskommitténs forklaring till den provisoriska utform-
ningen ir att den eliminerar tolkningsméjligheten att Estland kan tvingas till
medlemskap i den Europeiska unionen. Emellertid skall den provisoriska ka-
raktiren av bestimmelsen ocksi ses mot bakgrund av hur forfattarna till den
foreslagna forfattningsbestimmelsen betraktar och tolkar de krav som stills pd
Estland sdsom potentiell medlem av den Europeiska unionen. Det kan formo-
das att forfattningskommitténs utgéngspunke varit, att den estniska forfact-
ningen maste dndras och anpassas till den Europeiska unionen och medlem-
skapet diri i god tid fére forverkligandet av ett sidant medlemskap. Méjligen
ir detta en missuppfattning av medlemskapskraven. Savitt kan faststillas, for-
utsdtter inte ett medlemskap i den Europeiska unionen att medlemslandets
forfattning anpassas fullt ut till den Europeiska unionens rittssystem innan
ett avtal om medlemskap kan slutas. Forfattningskommitténs forslag ger in-
trycket av att vara symptomatiskt for den estniska ivern att undanréja alla
hinder for ett omedelbart medlemskap i Europeiska unionen.
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Den villkorade karaktiren av den foreslagna bestimmelsen syftar vidare
till att skydda republiken Estlands suverinitet och demokratiska ordning.
Implicit i den forsta meningen och ordalydelsen "en union av stater etablerad
av dess medlemmar genom 6verenskommelse” ligger bl.a. villkoret, att det
estniska medlemskapet ir avhingigt av att den Europeiska unionen ir en
konfederation — och inte en federation — av stater. Eftersom Estland i enlighet
med artikel 1 i den estniska konstitutionen 4r en sjilvstindig och suverin stat,
kan Estland p3 forfartningsrittsliga grunder inte bli en del av en annan stat,
inte ens om denna utgérs av en federation av stater. I motsats till en fede-
ration karaktiriseras en konfederation av att den bildats pd grundval av en
&verenskommelse, som triffats mellan sjilvstindiga och suverina stater inom
ramen for internationell ritt, och att de maktbefogenheter som tillerkints
konfederationens olika organ och institutioner ér resultatet av en delegation
av makt frin medlemsstaterna. Enligt internationell ritt, eller folkritten, ir
medlemmarna av en konfederation sjilvstindiga stater, vilket i princip icke r
fallet betriffande medlemmarna av en federation.

Forfattningsbestammelsen i ett historiskt
sammanhang

Av naturliga skil miste det nu omtalade férfattningsmissiga villkorer ses i ett
historiskt sammanhang. Sisom det kommer till uttryck i den estniska kon-
stitutionens preambel (ingress), vilar republiken Estland pé en oaterkallelig
och evig ritt for det estniska folket till sjilvstindighet och sjilvbestimman-
de. Det huvudsakliga syftet med folkomréstningen 1992, vid vilken tidpunkt
forfattningen antogs, var just att se till att skydda och utveckla ritten till
sjalvbestimmande. I enlighet hirmed antas allmint att det endast 4r det est-
niska folket som har ritten — vilken kan hirledas frin sjilvbestimmanderit-
ten — att anta en forfattning. Med andra ord ir det estniska folket det hogsta
och exklusiva férkroppsligandet av statsmakten och killan eller ursprunget
till makeens legitimitet, eftersom det ju 4r det estniska folket som hirigenom
skall utéva sjilvbestimmanderitten. Forfattningskommitténs (i egenskap av
forfattare till den foreslagna bestimmelsen) stindpunkt ir, att den Europe-
iska unionens férfattning icke kan ersitta den estniska forfattningen sisom
rittslig grundval for maktutévningen i Estland och varken EU:s ministerrdd
eller parlament kan vara éverordnad det estniska lagstiftningsorganet, det
estniska parlamentet.
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Den nu redovisade instillningen av den estniska staten i allminhet och
forfattningskommittén i synnerhet dr knappast unik i ett europeiskt samman-
hang. Icke desto mindre kan det ifrdgasittas om den underliggande forestill-
ningen av forhallandet mellan den estniska rittsordningen och den Europe-
iska unionens rittsordning dr korrekt. Principen om EU-rittens foretride
framfor nationell ritt gor icke undantag f6r konstitutionell ritt, oavsett vilka
villkoren fér medlemskap i den Europeiska unionen ir enligt den nationella
konstitutionen. P4 de olika omridden dir den Europeiska unionen har juris-
diktion och behérighet att styra medlemsstaternas politik, handel och ritts-
normer mdste den nationella ritten underkastas EU-ridtten i de fall jurisdik-
tionen eller behérigheten utévas. En helt annan sak ir att ett medlemsland
kan utéva vetoritt i ett begrinsat antal frigor for att férhindra att de lagstif-
tande institutionerna i den Europeiska unionen utévar lagstiftningsmakt eller
motsitta sig forsok frin den Europeiska unionens sida att utéka omradet for
jurisdiktionen och behorigheten.

Vilken instillning ett medlemsland skall ha gillande olika forslag till lag-
stiftning i den Europeiska unionen, ir givetvis i grunden en nationell friga.
Det sitt pd vilket medlemslandet skall utéva sin réstritt i EU:s institutioner,
och huruvida medlemslandet skall inldgga ett veto eller icke, tillhér de fragor
som mdste avgdras internt inom medlemslandet. Hur dessa frigor sedan skall
avgoras internt, och sjilva forberedelsen for beslutsfattandet i sddana frigor,
4r ndgot som kan regleras i medlemslandets konstitution genom bestimmelser
om maktférdelningen mellan t.ex. parlamentet och regeringen. Den av for-
fattningskommittén féreslagna bestimmelsen behandlar dessa frigor endast i
begrinsad utstrickning i bestimmelsens tv4 sista meningar, varav framgar re-
geringens skyldighet att informera parlamentet om ”alla frigor som beror den
Europeiska unionen” och att “beakta de stindpunkter som intagits av parla-
mentet i alla berérda frigor”. Andamailet med dessa delar av den foreslagna
bestimmelsen 4r att etablera en standard fér ett omfattande deltagande frin
det estniska parlamentets sida i utvecklingen av den estniska instillningen till
olika forslag om lagstiftning, som utarbetas inom den Europeiska unionen.
Foljaktligen maste den estniska regeringen beakra det estniska parlamentets
instillning dll olika forslag som presenteras inom den Europeiska unionen
avseende t.ex. forordningar, direktiv och beslut, som berér den estniska repu-
bliken. A andra sidan innehiller den foreslagna bestimmelsen inga som helst
detaljerade procedurregler avseende samarbetet mellan regeringen och parla-
mentet fér utformningen av den ‘estniska stindpunkten i friga om atgirder
inom den Europeiska unionen. Satillvida ger inte den foreslagna bestimmel-
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sen tillrickligt uttryck fér den allminna frihet som medlemsstaterna i den
Europeiska unionen har att internt — framfor allt inom ramen for forfatt-
ningen — sjilvstindigt etablera principer for férberedelsen och utvecklingen
av medlemsstaternas stindpunkt och beslutsfattande i EU:s ministerrid.

Uttryckssittet i den foreslagna bestimmelsens andra mening, ”delegation
av maket”, syftar till att utesluta ett estniskt medlemskap i en federation. Ut-
vecklingen av den Europeiska unionen vilar p medlemsstaternas forfattning-
ar, vilka ger utrymme fér en maktdelegation till de lagstiftande organen i den
Europeiska unionen. Implicit hiri ligger forfattningskommitténs instillning,
att den Europeiska unionens medlemsstater — sésom varande suverina stater —
vid varje tidpunke har ritt ate dterkalla de delegerade maktbefogenheterna,
t.ex. for att sidana maktbefogenheter i stillet skall kunna utévas av medlems-
staterna sjilva. En sddan dterkallelse skulle vara folkritsligt grundad och ge
uttryck fér att en konfederation av stater som den Europeiska unionen utgsr
vilar pd en dverenskommelse medlemsstaterna emellan. Enligt forfattnings-
kommitténs mening dr det uppenbart att inget medlemsland — och sjilvfallet
ingen enskild person — kan underkasta sig avtalsskyldigheter utan tidsbe-
grinsning. Syftet med ordbruket ”delegation av makt” 4r med andra ord att
bibehilla Estlands ritt att vid varje tidpunkt siiga upp avtalet med den Euro-
peiska unionen, for att dirmed tillforsikra Estland en vig ut.

Hinvisningen i den foreslagna bestimmelsen till Maastrichtférdraget syf-
tar till att understryka det forfattningsmissiga underlaget till Estlands anslut-
ning till den Europeiska unionen. (Harvid kan anmirkas att en ytterligare
hinvisning till Amsterdamférdraget 4r nédvindig.) Tanken bakom hinvis-
ningen ir att det forfattningsgrundande mandatet inte kan utékas till att
omfatta en reviderad och ytterligare integrerad form av den Europeiska unio-
nen. Enligt forfattningskommitténs uppfatning 4r det av yteersta vike att den
estniska forfattningen 4ven fortsittningsvis manifesterar och garanterar det
estniska folkets ritt att kontrollera och &vervaka ytterligare framtida over-
latelser av maktbefogenheter till externa lagstiftningsorgan.

Utéver de forutsittningar som giller fér utvecklingen av den Europeiska
unionen och den europeiska integrationen, t.ex. grundliggande principer for
demobkrati, rittsordning, rittsstatens grunder, social vilfird, minskliga rittig-
heter och fundamentala friheter, avser den foreslagna bestimmelsen ocksa att
skydda den estniska nationella identiteten. I enlighet hirmed forskrivs i den
foreslagna bestimmelsen att delegationen av maktbefogenheter till den Euro-
peiska unionens beslutande organ inte fir "komma i konflikt med de grund-
liggande principerna och uppgifterna fér den estniska staten”, sisom dessa
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faststillts i den estniska forfattningens preambel. 1 denna ingtess, som for
vrigt i princip dr identisk med den som forekommit i tidigare férfattningar i
Estland — varigenom den forfattningsmissiga kontinuiteten uppritthélls —
sammanfattas den estniska nationella identiteten. Dir hinvisas till dess uni-
ka, sociala virderingar, den estniska statens grundval av frihet, rittvisa och de
egenskaper som karaktiriserar en rittsstat. Vidare pétalas den estniska statens
overordnade uppgift att skydda de existerande och framtida generationernas
allminna vilfird, att for all framtid garantera den estniska nationens och kul-
turens fortlevnad, icke nédvindigtvis pd grundval av medborgarskap, utan
fastmera det gemensamma arvet, traditionerna och spriket. Foljaktligen skall
begreppet den estniska nationalstaten icke ses som ett uttryck for ett gemen-
samt medborgarskap, utan sammanfattningen av den etniska tillhérigheten
grundad pé ursprung, traditioner och sprik.

Forfattningskommitténs instillning méste ses mot bakgrund av den histo-
riska utvecklingen i Estland under 1900-talet, sirskilt det femtiodriga kom-
munistiska fortrycket. Trots allc 4r det huvudsakliga syftet med det estniska
medlemskapet i den Europeiska unionen att skydda och forsvara den estniska
nationella identiteten, vilken 4r patagligt skor med hinsyn till de historiska
erfarenheterna av lngvarigt fortryck. Dirfér giller enligt det estniska synsit-
tet att om ett medlemskap i den Europeiska unionen medfor att den estniska
nationella identiteten férsvagas eller eroderas, kan Estland tvingas att uttrida
ur den Europeiska unionen. Huruvida denna instillning forsvarar Estlands
méjligheter till medlemskap avgérs ytterst av den Europeiska unionens f6rsta-
else fr den specifika estniska (och baltiska) situationen, i kombination med
den estniska regeringens beredskap att nyansera sin uppfattning nir det giller
uppritthallandet av den nationella identiteten.

Harmonisering med EU-rdtten

Harmoniseringen av den estniska rittsordningen (utéver konstitutionell rict)
till den Europeiska unionens rittsordning har pagétt och accelererat sedan
dterupprittandet av den estniska sjilvstindigheten 1991. Som en omedelbar
foljd av att den kommunistiska ockupationen av Estland upphérde, introduce-
rade den estniska regeringen ett mycket omfattande lagstiftningsprogram for
att méjliggéra en snabb 6verging frin planekonomi till marknadsekonomi.
En central bestdndsdel i detta program var den uttryckliga nédvindigheten
av att beakta den Europeiska unionens rittsordning. Féljaktligen beaktades
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(och beaktas) EU-ritten vid varje tillfille under forberedelsestadiet och dir-
efter i lagstiftningsarbetet, varvid det allmént antas att Estland blir medlem
av den Europeiska unionen. Alltmedan den lagstiftning som har eritt ikraft
efter 1991 till stor del 4r en produkr av de specifika estniska forutsittningarna
och forhdllandena, 4r det tydligt att inflytandet frén andra rittsordningar,
sirskilt EU-ritten, 4r mycket starkt. Detta giller givetvis handels- och ni-
ringsritt i vid mening, dir det ndrmast ligger i sakens natur atc hiinsyn maste
tas till de allmint férekommande starka harmoniseringsstrivandena och den
tydliga internatonaliseringen.

Associationsavtalet (Europaavtalet), som tecknades mellan Estland och
den Europeiska unionen 1995, resulterade av uppenbara skil i en intensifierad
harmonisering av estnisk rdtt med EU-ritten. Enligt artikel 68 i Associations-
avtalet har Estland 4tagit sig att efterstriva och tillforsikra, att den estniska
rittsordningen successivt harmoniseras med EU-ritten pd de omriden som
utpekas i artikel 69. Detta allmint hdllna dtagande — som Estland sannolikt
har uppfyllt — fyller funktionen av att vara ett underlag f6r medlemskapskva-
lifikation. Det 4r ett instrument f6r att préva Estlands beredskap och mognad
for medlemskap.

Det miste emellertid understrykas, att dven om ett huvudvillkor for an-
slutning dr implementeringen av acquis communautaire — inkorporeringen av
hela EU-ritten i den estniska rittsordningen, saval primir som sekundir lag-
stiftning, EU-domstolens rittspraxis, m.m. — skall potentiella medlemsstater
uppfylla de politiska och ekonomiska villkor som faststills i artikel 49 i unions-
fordraget. Dir foreskrivs att: ”Varje europeisk stat som erkdnner de principer
som faststilles i artikel VI(x) far anséka om att bli medlem av den Europeiska
unionen.”

Artikel VI(x) foreskriver att den Europeiska unionen grundas p4 principer-
na om frihet, demokrati, respekt fér minskliga rittigheter och fundamentala
friheter, samt rittsstatens principer, vilka samtliga 4r gemensamma f6r med-
lemsstaterna. Dessa uttryckliga krav i Amsterdamf6rdraget har sitt ursprung i
de si kallade Képenhamnskritericrna, vilka etablerats f6r kandidatlinderna
av det Europeiska ridet vid métet i Képenhamn 1993 och kan sammanfattas
enligt foljande:

”Ett medlemsland skall ha stabila institutioner, vilka skall garantera re-
spekten for demokerati, rittsstatens principer och fundamentala friheter samt
skyddet av minoriteternas rittigheter. Hirutéver skall en medlemsstat ha en
fungerande marknadsekonomi och den skall ha formégan att anpassa sig till
konkurrens- eller marknadstrender som réder inom den Europeiska unionen.”
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I enlighet med den s& kallade Agenda 2000 har den Europeiska unionens
kommission utfirdat en rad rapporter (1998-1999) om i vilken utstrickning
Estland och andra kandidatlinder uppfyller Képenhamnskriterierna, sisom
de faststillts i artikel VI(1) i EU-fordraget, men ocksé de kriterier som fast-
stillts om utvecklingen av ett domstols- och administrativt system vid det
Europeiska ridets Madridméte.

I beaktande av Képenhamns- och Madridkriterierna, och sirskilt mot bak-
grund av de rapporter som producerats av EU-kommissionen, har den estnis-
ka regeringen, estniska forvaltningsmyndigheter, m.fl. introducerat ett om-
fattande program om reformer och utbildning, vilka till stor del finansieras
av den Europeiska unionen (inom ramen f6r dteruppbyggnadsprogrammet
PHARE). Det primira syftet med det estniska programmet ir givetvis att
snarast mojligt uppfylla samtliga kriterier for ett medlemskap i den Europeis-
ka unionen. Genom programmet avser man att modernisera och effektivisera
det estniska domstolssystemet, de administrativa institutionerna, polisorgani-
sationen, bekimpningen av korruption och narkotikahandel, m.m. I tilligg
hirdll skall infrastrukturen och energiproduktionen utvecklas. Det 4r samtidigt
vil bekant att den estniska harmoniseringsprocessen och anpassningen av
den estniska rittsordningen till EU-rdtten samt uppfyllandet av Képenhamn-
och Madridkriterierna utgér en mycket central del av de estniska myndighe-
ternas och tjinsteminnens vardagsliv vid forberedelsen till och utarbetandet
av ny lagstiftning, reformering av utbildning, m.m. I EU-kommissionens
rapport frin 1999 ir slutsatsen, att Estland i princip uppfyller (eller 4r pa vig
att uppfylla) de ovannimnda kriterierna, men att det fortfarande kvarstdr en
del brister sivitt giller t.ex. minoritetsskyddet, korruptionsbekimpningen,
uppritthillandet av lag och ordning, skyddet av immateriella rittigheter och
genomférandet av certifikat- och standardiseringsprogram.

Det 6vervigande intrycket ir att den estniska harmoniseringsprocessen
har varit framgangsrik, om 4n inte helt utan svérigheter, sdvil teoretiska som
praktiska. I anslutning till det estniska undertecknandet av Associationsavta-
let 1995 utfirdade den estniska regeringen en férordning (nr 79-k av den 30
januari 1996) rorande implementeringen av sddana primira atgirder som
nddvindiggérs av integreringen av Estland och den Europeiska unionen.
Omedelbart direfter etablerade den estniska regeringen en ny organisation
med helt nyinrittade institutioner direkt underordnade regeringen i syfte att
pé effekeivast méjliga sdtt genomféra harmoniseringstgirderna och vad som
i dvrigt betingades av integrationen.

I tilldgg hirtill presenterade och genomférde varje enskilt ministerium i
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bdrjan av 1996 pd initiativ av regeringen en handlingsplan syftande till ett
framgingsrikt fullgérande av harmoniseringsitgdrderna. Sjilva basen och
standarden for funktions- och arbetsfordelningen mellan de olika ministeri-
erna utgdrs av Associationsavtalet och EU-kommissionens si kallade vitbok.
Den estniska regeringen har varit mycket noggrann med att tillse att varje en-
skild harmoniseringsatgird har underkastats ett sakligt sett ansvarigt ministe-
rium. Dessutom har en sirskild integrationsmyndighet upprittats for over-
vakningen av den estniska regeringens och ministeriernas implementering av
handlingsplanen. Det estniska justitieministeriet har givits en dverordnad
funktion i harmoniseringsarbetet i det att det har till uppgift att dvervaka och
tillse att alla estniska lagstiftningsforslag och atgirder éverensstimmer med
EU-ritten.

En sirskild avdelning inom justitieministeriet har givits i uppgift att ana-
lysera lagstiftningsarbetet och se till att lagkonflikter inte uppkommer. Avdel-
ningens uppgifter och arbete har understétts av externa ridgivare och experter,
sirskilt frin andra linder (hiribland Sverige). Dessa experter sammantrider
regelbundet i en expertgrupp under beteckningen Round Table on European
Union Law och limnar rekommendationer och allminna rid om harmoni-
sering, integration och tolkning vad giller férordningar och direktiv. Justitie-
ministeriet har ocks3 till uppgift att informera samtliga ministerier, men dven
de estniska forvaltningsmyndigheterna och andra organ, om olika frigor
angiende harmonisering och integration genom utarbetandet av bl.a. memo-
randa och informationsblad. Sddan information brukar vanligtvis innehélla en
presentation av ett sdrskilt harmoniseringsproblem, men ocksi l6sningar till
problemet.

Harmoniseringsproblem

Den estniska harmoniseringsprocessen har medfért savil stora som smi svi-
righeter. Som en férsta allmin svarighet kan nimnas valet mellan lagtekniska
metoder, frimst huruvida ett EU-direktiv skall implementeras genom in-
forandet av en helt ny mera omfattande lag, som ticker hela det ifrigavaran-
de direktivet, eller om lagstiftningstekniken i stillet skall vara att varje del av
den estniska rittsordningen som berdrs av direktivet noggrant justeras och
anpassas till direktivkraven, s& att rittsordningen i sin helhet harmonierar
med direktivet. Naturligevis finns det ingen allmin och uppenbar l6sning pd
detta problem. Valet av lagstiftningsteknik mdste bero pé situationen i varje
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enskilt fall, den estniska rittsordningens specifika innehall och direktivets all-
mingiltighet.

For det andra foreligger den allminna svirigheten for varje stat som nyss
har genomgatt en omvandling frn planekonomi till marknadsekonomi att
korrekt uppfatta och omfatta spriket, terminologin och tekniken i den Euro-
peiska unionens rittsordning. Nirmast till hands ligger emellertid hir att dra
lirdom av den rittsvetenskapliga doktrinen, experter och andra ridgivare
samt de existerande medlemsstaternas implementering av EU-ritten, och sir-
skilt EU-direktiven.

Fér det tredje foreligger ett visst hdnvisningsproblem vad giller EU-direk-
tiven. Det synes st klart att medlemsstaterna har skyldighet att hinvisa till
det EU-direktiv som implementeras i en sirskild lag eller férordning genom
referens i densamma. Sker implementeringen genom att flera lagar eller for-
ordningar inférs eller indras, maste samtliga innehélla en referens. Hinvis-
ningssittet kan variera; syftet med hinvisningen ir att ge information om
EU-direktivet si att enskilda, myndigheter, domstolar och institutioner ges
information om det férhillandet att EU-direktivet implementeras i den natio-
nella ritten genom den ifrigavarande lagen eller forordningen. Hinvisnings-
skyldigheten avser emellertid endast den Europeiska unionens medlemssta-
ter. Med hinsyn hirtill 4r den estniska instillningen till hinvisningar inte
helt klar. Allt medan den estniska regeringen i utarbetandet av olika forslag
och propositioner avseende implementeringen av EU-direktiv har féredragit
att féra in hidnvisningar, har det estniska parlamentet, i vart fall i vissa lagstift-
ningsirenden, beslutat att stryka sidana. Alternativet till direkta hinvisningar
i den aktuella lagen eller férordningen vore att sirskilt omnimna det bakom-
liggande EU-direktivet i lagférarbetena. I motsats till t.ex. svenska forhallan-
den och situationen i minga andra europeiska stater, 4r det emellertid inte
ovanligt att de estniska lagférarbetena publiceras. Hitintills har emellertid den
estniska regeringen framhirdat i att géra en hinvisning till det ifrigavarande
EU-direktivet pd det ena eller andra sittet, stcundom i den estniska motsva-
righeten till "Svensk férfattningssamling” i fotnotsform eller pd annat sitt.

For det fjirde har det férekommit problem med implementeringen av
forordningar utfirdade av den Europeiska unionen. Med hinsyn till att Est-
land inte 4r medlem i den Europeiska unionen och att den estniska forfatt-
ningen férhindrar giltigheten av lagar och férordningar i Estland som inte
har ett estniskt ursprung, star 4 ena sidan klart att EU:s forordningar inte har
direke tillimplighet och ¢j heller direke effekt i Estland. Som ett led i harmo-
niseringsprocessen skulle & andra sidan den estniska regeringen kunna foresla
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och det estniska parlamentet kunna besluta om en sirskild lag som innebir
en implementering av en EU-férordning. Hiremot kan emellertid invindas,
att dverforingen av en forordning till en sirskild lag i sig kan utgéra ett brott
mot den allminna principen i EU-ritten att en férordning icke skall ersittas
av en lag utan skall gilla i sig. I avvaktan pé ett medlemskap i den Europeiska
unionen miste dirfdr sidana estniska lagar som innebar en implementering
av EU:s forordningar ses som provisoriska till dess att medlemskapet uppnis.

Fér det femte har beaktandet av rittspraxis i EU inte varit helt oproble-
matiskt. De estniska domstolarna, i synnerhet den hogsta domstolen i Est-
land, kan givetvis inte isolera sig frin EU-rittens inflytande. Tvirtom har den
estniska hégsta domstolen férklarar att den tar hinsyn till EU-ritten i sina
avgéranden (se t.ex. den estniska hogsta domstolens dom III-IV/a-5/95). Det
problematiska ir emellertid att estniska domstolar inte har ritt att hinvisa
EU-rittsliga frigestillningar till EG-domstolen och hemstilla om férhands-
prévningar. Det dr ddrfor av stérsta vike att de estniska domstolarna och sir-
skilt den hégsta domstolen vid beaktandet av EU:s rittspraxis och EU-ritten
1 dvrigt inte gbr sjilvstindiga analyser av sddana frigor inom EU-ritten som
icke 4r klarlagda eller eljest 4r foremal for olika tolkningar.

Fran en union till en annan

Aven om det har visat sig att de estniska harmoniserings- och integrations-
strivandena inom ramen for forberedelsen av ett estniskt medlemskap i den
Europeiska unionen har kantats av sivil teoretiska som praktiska svirigheter,
miste harmoniseringsarbetet sett i sin helhet betraktas som mycket fram-
gangsrikt. Det kan knappast betvivlas att den estniska regeringen, nir den har
organiserat sivil regeringsarbetet som arbetet i de olika ministerierna och
andra institutioner, och nir den har implementerat olika 4tgirder for harmo-
nisering och integration, har visat sin beslutsamher att uppfylla Associations-
avtalet och alla de krav som stills fér medlemskap genom Képenhamns- och
Madridkriterierna.

P4 sitt och vis har aterupprittandet av den estniska sjilvstindigheten (lik-
som sjilvstindigheten i de 6vriga baltiska staterna) utgjort ett konstruktivt
element i harmoniseringsarbetet. Den helt nya situation som uppstod efter
den éterupprittade sjilvstindigheten erfordrade mycket omfattande lagrefor-
mer, inte minst p& grund av dvergingen frin planekonomi till marknads-
ekonomi, varvid EU-ritten redan i inledningsskedet kunde beaktas i alla sina
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delar. P4 samma ging nédvindiggjorde den i inledningsskedet kritiskt kins-
liga sjilvstindigheten sokandet efter allianser; efter det att medlemskap i
Nato oméjliggjordes, blev i utrikespolitiskt och férsvarspolitiskt hinseende
den Europeiska unionen ett alternativ.

P4 grund av Estlands (och 6vriga baltiska staters) ofrivilliga medlemskap i
Sovjetunionen har samtidigt det estniska folket ackumulerat ett stort métt av
skepticism mot politiska unioner, vilket avspeglar sig i den forsiktighet som
priglar den estniska hillningen sdvitt giller suverinitets- och sjilvstindighets-
fragor i forhallande till EU. Frigan huruvida den estniska regeringens intensi-
va arbete for ett medlemskap i den Europeiska unionen aterspeglar det estnis-
ka folkets vilja, och huruvida regeringens nirmast ekvilibristiska hantering av
motstiende intressen av ovan omnimnd karakedr understdds av det estniska
folket, kommer slutgiltigt att avgdras genom en folkomréstning om medlem-

skapet.
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Majoritetsbeslut i EU:s ministerrad -
en konstitutionell nyckelfraga

av Joakim Nergelius

Frigan om att utvidga omrédet f6r majoritetsbeslut inom EU har varit ett
dterkommande tema i de talrika regeringskonferenser om indringar av EG- el-
ler EU-férdragen som gt rum under de senaste femton aren. Den regerings-
konferens som inleddes i februari 2000 ir faktiskt den fjirde i ordningen se-
dan 198s. Sjilva majligheten till majoritetsbeslut i ministerrddet har funnits
inda sedan EG:s begynnelse, men foreteelsen blev en rittslig realitet i och med
ingdendet 1986 av den inre marknaden genom den s.k. Enhetsakten. Direfter
har omridet f6r majoritetsbeslut successivt utvidgats genom Maastrichtfor-
draget i 1990-talets bérjan, Amsterdamfordraget, vilket tridde i kraft 1 maj
1999 och nu senast genom Nicefordraget.

Anledningen till att frigan fortfarande har sé stor betydelse 4r frimst de
forindringar EU stér infor, i synnerhet i samband med den stundande utvid-
gningen av medlemskretsen. De institutionella férindringar som f6ljde med
Amsterdamférdraget framstdr hirvidlag inte som tillrickliga, och éverens-
kommelsen i Nice blev till sist ganska urvattnad. Frigan om formerna for
majoritetsbeslut 4r i det sammanhanget i och for sig bara en av flera viktiga
institutionella frigor som rér hur ett EU med kanske 30 medlemslinder ska
kunna fungera. De nuvarande institutionerna 4r (med undantag fér den allt
miktigare Europeiska centralbanken, ECB) uppbyggda for ursprungligen sex
medlemsstater, varefter medlemsantalet successivt stigit till nuvarande femton.
Avsikten med Amsterdamfordraget var foljdriktigt att skapa en léngsiktigt
hllbar institutionell 16sning infér den nu vintade utvidgningen, men efter-
som detta inte lyckades sattes forhoppningarna till Nicemétet, som dock inte
resulterade i ndgra omfattande forindringar.

Nu ir i och for sig inte ministerrddet den enda institution dir frigan om
majoritetsbeslut har betydelse. Ocksd i kommissionen (artikel 219) och i par-
lamentet (artikel 192) fattas normalt beslut med enkel majoritet av résterna.
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Vad giller parlamentet har ett krav pa absolut majoritet, dvs. 314 av de sam-
manlagt 700 résterna, inforts pd senare 4r, sirskilt i vissa lagstiftningssamman-
hang (se ndrmare artikel 251).

Frigan om majoritetsbeslut i rddet har dock en sirskild betydelse med
tanke pd rddets centrala roll som lagstiftare. Aven om radet efter en utveck-
ling som pagitt sedan 1980-talets mitt och fullbordats genom Amsterdamfér-
draget fitt dela pé lagstiftningsmakten med parlamentet, s& har ridet givetvis
fortfarande mycket stort inflytande, vilket rentav stirkts under det senaste
dret. Dirtill kommer att utformningen av rostreglerna just i ridet har bety-
delse for maktférdelningen mellan union och medlemslinder, eftersom dessa
avgdr hur och nir enskilda medlemslinder skall kunna réstas ner av majo-
riteten av medlemmarna, vilket férvisso kan ses som en inskrinkning av den
nationella suverdniteten; det dr ju i ridet som medlemslidndernas regeringar
ir representerade. Olika konfliktmonster mellan medlemsstaterna, t.ex. mel-
lan sm3 och stora stater, mellan nya och gamla EU-medlemmar, mellan inte-
grationsinriktade stater och sddana som ir skeptiska till f6rdjupad integration
eller enligt dimensionen nord-syd, aterspeglas i allmanhet i ridet, inte minst
1 synen pd hur réstreglerna bér utformas. Framférallt har motsittningar pa
senare tid varit tydliga mellan stora och smé medlemsliander samt mellan de
som varit for respektive emot en férdjupad integration.

Mot denna samlade bakgrund méste resultaten i Amsterdam och Nice be-
traktas som otillrickliga, b&de med tanke pd den stora betydelse de institu-
tionella frigorna i allminhet och frigan om majoritetsbeslut i synnerhet till-
mittes i forhandlingarna om férdragen och de stora forvintningar som fanns
pé en langsiktig 16sning, framst frin ansgkarlinderna. Just eftersom frigan i
praktiken mdste l6sas innan nigon utvidgning alls kan ske, hinskots den
emellertid i Amsterdamfordrager till ett sirskilt protokoll (Protokoll om in-
stitutionerna infor en utvidgning av Europeiska unionen), dir en koppling
gors till kommissionens framtida utseende.

An s3 linge — i vintan p4 att Nicefordraget trider i kraft — har de stora lin-
derna tv4 kommissionirer, men enligt artikel 1 i detta protokoll skall kommis-
sionen, innan nigon utvidgning sker, bestd av en ledamot frin varje medlems-
stat, under firutsitming att vigningen av roster i ridet di 4dndrats, antingen
genom en indring av de enskilda lindernas réstetal eller genom inférande av
ett system med dubbel majoritet, si att majoritet i radet alldd blir liktydige
med en majoritet bide av rosterna och av EU:s medborgare. Aven om det ir
troligt att betydelsen av frigan om kommissionens storlek och ledaméternas
ursprung dverdrivits, eftersom de enskilda kommissiondrerna inte far repre-
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sentera eller ta sirskilda hinsyn till sina hemlinder, s 4r det tydligt att de sto-
ra medlemslinderna hir anser att visentliga intressen stir pa spel. I dag har de
storsta medlemslinderna Tyskland, Frankrike, Storbritannien och Italien tio
réster var, medan det minsta landet, Luxemburg med knappt en halv miljon
invanare har tvi réster. De fullstindiga réstsiffrorna ser ut pa foljande sitt:
Tyskland 10, Frankrike 10, Storbritannien 10, Italien 10, Spanien 8, Belgien s,
Holland s, Grekland 5, Portugal s, Sverige 4, Osterrike 4, Danmark 3, Fin-
land 3, Irland 3 och Luxemburg 2. I Jjuset av att flertalet ansékarlinder 4r smé
lander, i Sveriges storlek eller mindre, s3 4r det forstdeligt att de stora linder-
na nu reagerat.

Majoritetsbeslut i ridet regleras i dag i artikel 205 i EG-fordraget, dir
respektive stats antal roster framgdr. De stdrsta staterna har alltsd tio roster
och den minsta tv3. Det totala antalet réster uppgar till 87 och det framgér av
bestimmelsen att kvalificerad majoritet ir lika med 62 réster. Enligt en spe-
cialregel méste emellertid denna kvalificerade majoritet bestd av minst tio
linder om omréstningen giller ett forslag som inte kommer frin kommissio-
nen, den sedvanliga initiativtagaren till ny lagstiftning och andra &tgirder av
storre vikt. Aven om mer in tio linder skulle ena sig s innebir alltsd detta
att tre stater, 1t siga Frankrike, Italien och Spanien (med atea roster), eller
fyra, som Tyskland, Storbritannien, Danmark och Sverige, tillsammans kan
blockera nya f6rslag.

Majoritetsbeslut anvinds i dag pd flertalet politikomriden inom EU.
Bland de f omriden dir enhillighet krivs mirks utrikes- och sikerhetspolitik,
liksom skatte- och budgetfragor samt flertalet frigor relaterade till social- och
kulturpolitik. Dirtill kommer en 6kad tendens under senare &r att utstricka
majoritetsbeslutsproceduren 4ven till omriden dir inte alla stater behdver
eller kan delta i besluten; ett exempel dr den nya artikel 7 i EU-fordraget, en-
ligt vilken en medlemsstat tillfilligt kan uteslutas eller snarare suspenderas
fran sitt medlemskap och dirmed mista rostritten i ridet om den mer regel-
bundet och ihallande krinkt de principer pa vilka unionen vilar, dvs. ritts-
stat, demokrati och minskliga fri- och rittigheter (jimfor dven artikel 6). Ett
sidant beslut fattas med kvalificerad majoritet i ridet, men utan hinsyn till
den felande statens egen rést. (Denna bestimmelse infordes med tanke péd
ansokarlinderna, av vilka flertalet 4r ganska nya och instabila demokratier, i
nigra fall med svirartade minoritetsproblem, men den har hittills frimst
uppmirksammats i samband med aktionerna mot Osterrike och di nirmast
for att Osterrike hir utsatts for sanktioner utan att det ens pistitts att landet
hade brutit mot denna bestimmelse.)
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Situationen i de s.k. andra och tredje pelarna, dvs. de delar av férdragen
som innehiller regler om gemensam utrikes- och sikerhetspolitik (GUSP) re-
spektive rittsliga och polisidra eller inrikespolitiska frégor 4r i och for sig allt
annat 4n enhetlig. Med hinsyn just till den ganska utpriglat mellanstatliga
karaktiren av dessa samarbetsomriden, vilka i hég grad beror kirnan i den
traditionella bilden av medlemslindernas nationella suverinitet, 4r det i och
for sig naturligt att enhallighet hir allt sedan Maastrichtférdragets ingdende
varit den huvudsakliga beslutsformen. Vissa begrinsade méjligheter till majo-
ritetsbeslut har emellertid inférts nir det giller att anta gemensamma positio-
ner och vid genomférande av gemensamt beslutade atgirder, dven om varje
medlemsstat har méjlighet att motsitta sig att majoritetsproceduren tillgrips
med &beropande av viktiga nationella intressen, vilket givetvis begrinsar dess
tillimpningsomrade.

I den tredje pelaren har antalet 6verstatliga inslag stigit betydligt genom
Amsterdamférdraget. Ett exempel p detta 4r att EG-domstolen fitt jurisdik-
tion 6ver delar av detta omrdde och att domstolar i de medlemsstater som
godtar detta ges méjlighet att begira férhandsbesked frin EG-domstolen ré-
rande tolkningen av denna del av férdraget. Med tanke p4 dessa frigors stora
praktiska och konkreta juridiska betydelse, t.ex. i samband med asylfrigor
och andra former av fri rérlighet for personer, sa bor denna férindring upp-
mirksammas sirskilt. Det 4r dérfor ocksa logiskt att det nu finns flera slags
beslut inom denna sektor som skall fattas med kvalificerad majoritet. Exem-
pelvis framgar det av artikel 34 i EU-fordraget att beslut om implementering
av internationella konventioner p& omradet samt av andra beslut 4n sidana
som giller tillnirmning av medlemsstaternas lagstiftning skall fattas med kva-
lificerad majoritet.

Foljaktligen ir det lite att forstd varfor diskussionen om tillimpning av
beslut med kvalificerad majoritet i ministerridet har varit synnerligen livlig
och att den har gillt sdvil procedurens tillimpningsomride som beslutsfor-
merna. Under regeringskonferensen 2000 lades ett stort antal forslag fram om
att utvidga tillimpningsomrédet. Enligt ett utkast frn det franska ordforan-
deskapet hésten 2000 foreslogs en évergang till kvalificerad majoritet fér inte
mindre 4n 46 olika bestimmelser, bland vilka materiellt marktes dtgirder mot
diskriminering, asyl, invandringspolitik, visering och fti rorlighet fér perso-
ner, ett stort antal bestimmelser om socialpolitik, regler mot skatteflykt, in-
gdende av internationella avtal om tjinster och immaterialrittigheter, EU:s
medverkan i virldshandelsorganisationen WTO:s arbete, stoddtgirder inom
industri, regler for EUs strukturfonder, samarbete med tredje land, liksom
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formella och organisatoriska frigor som utnimning av ridets generalsekre-
terare, associcring av utomeuropeiska linder och territorier, EG-domstolens
rittegingsregler och utnimning av ledaméter i Revisionsritten eller Ekono-
miska och sociala kommittén. Denna 6versikt ger en bild av de stora férind-
ringar som en reform i detta hinseende borde kunna medfora. Vad giller sjil-
va rostvigningen tycks en majoritet av medlemsstaterna féredra en indrad
vigning av résterna 1 ridet framfor ett system med dubbel majoritet, varvid
rostetalet kan spridas enligt en bredare skala 4n nu, samtidigt som det ligsta
tréskelvirdet for majoritetsbeslut riknat i folkmingd inte efter en utvidgning
skulle tilldtas sjunka jimfort med vad som giller nu.

Syftet med detta kapitel 4r mot denna bakgrund béde att ge en dversike
over vilka forindringar av reglerna om majoritetsbeslut som kan vara att vinta
under den nira framtiden och att sitta in denna friga i ett vidare institutio-
nellt perspektiv. De dndringar som beslutades av Europeiska radet vid métet
i Nice i december 2000 behandlas i ett sirskilt PS i artikelns slut.

Matematik och historik

En formell méjlighet f6r ministerradet att fatta beslut med kvalificerad majo-
ritet har funnits allt sedan Romférdraget ingicks 1957. Den majoritet som
d4 erfordrades var 12 av de divarande 17 résterna i ridet, vilket enligt en rap-
port frin kommissionen motsvarade 70,5 procent av résterna och 67 procent
av befolkningen i EG. De direfter genomférda utvidgningarna av EG/EU
har successivt sinkt troskeln for kvalificerade majoritetsbeslut.

Det bor dock framhillas att det ir forst pa senare tid, under de senaste
femton 4ren, som majoritetsbeslut verkligen kommit att anvindas. Den vil-
kinda s.k. Luxemburgkompromissen frin 1966 innebar att Frankrike under
general de Gaulles ledning fick gehor for sitt krav att inga beslut skulle kunna
fattas mot ett enskilt lands 6nskemal om detta land ansdg att beslutet berdrde
vitala nationella intressen; ett slags permanent vetoritt siledes. Det var forst
vid Europeiska ridets méte i Milano 1985 som president Mitterrand med-
delade att Frankrike var berett att litta pd denna strikta hillning, ett beslut
som méjligen underlittades av att hans forre finansminister Jacques Delors
d4 hade avancerat till ordférande f6r EG-kommissionen och huvudansvarig
for den inre marknadens genomférande. Som ett e-brev pa datorn kom ock-
s& mycket snabbt efter antagandet av Enhetsakten (the Single European Act)
ett stort antal majoritetsbeslut om regelharmonisering, produktstandarder
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m.m., vilka sikrade projektets framgang. Och direfter har allts tillimpnings-
omridet for majoritetsbeslut utékats visentligt, bide genom den rent imnes-
missiga expansion som Maastrichtférdraget medférde och genom beslut om
overgdng frin enhillighet tll majoritetsbeslut, sdvil i Maastricht- som i
Amsterdamférdraget. Frigan var dessutom central vid den regeringskonfe-
rens som pagick under ir 2000, vilket understryker huvudtendensen i EU:s
utveckling.

Att frigan om kvalificerade majoritetsbeslut vicker sa stort intresse hanger
emellertid ocksi samman med att samtliga ansékarlinder utom Polen 4tmin-
stone i detta sammanhang 4r smé stater. Om inte rostreglerna dndras s3 skul-
le detta kunna leda till en situation, i ett EU med 14t siga 27 medlemslinder,
dir linder som representerar blott 10 procent av befolkningen skulle kunna
blockera beslut, samtidigt som det for majoritetsbeslut erforderliga rostetalet
inte behover representera mer 4n 50—s1 procent av EU:s medborgare. Detta
aktualiserar, forutom rent konkreta reformforslag, ocksd en del mer principi-
ella frigor om hur demokratin inom EU fungerar.

1996 4rs regeringskonferens, som alltsi mynnade ut i Amsterdamférdra-
get, foregicks av ett forberedelsearbete inom en s.k. reflektionsgrupp, vilken
presenterade sin slutrapport i december 1995. Denna rapport innehéll forst
och frimst slutsatser om vilka attityder tll de institutionella frigorna som
dominerade i medlemsstaterna vid denna tidpunkt, varvid det framgick att
meningarna gick vitt i sir rérande bruket av kvalificerade majoritetsbeslut.
Delvis torde detta kunna férklaras med att olika stater faktiskt har olika am-
bitioner vid deltagande i denna typ av regeringskonferenser; somliga 4r san-
nolikt genuint intresserade av att underlitta en framtida utvidgning av EU,
medan andra frimst siktar pa att bevara nationella intressen. (Spanien och
Storbritannien har i debatten pekats ut som sirskilt motspinstiga.) Den cen-
trala asiktsklyftan hir gick dock, féga forvanande, mellan stora och sm4 stater,
vilket delvis forklarar den koppling som sedermera gjordes i det institutionella
protokollet mellan reglerna for majoritetsbeslut och kommissionens framtida
struktur, trots att den senare frigan enligt min mening uppenbart har avse-
virt mindre betydelse for EU:s framtid 4n den férra. Genom att fora in den-
na friga i bilden har emellertid de stora staterna fitt nigot att erbjuda de sma
i gengild. Politik och juridik i skon férening, med andra ord.

Det trista med denna kompromisslésning dr dock att den knappast visa-
de pa ndgon vilja frin EU:s sida att l6sa de problem som maste lgsas innan
ndgon utvidgning kan ske. Belgien, Frankrike och Italien blev rentav s4 irrite-
rade &ver detta faktum att de 1997 avgav en sirskild deklaration om behovet av
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att inf6r utvidgningen stirka institutionerna i allminhet och utvidga omridet
for kvalificerade majoritetsbeslut i synnerhet. Samtidigt har EU klargjort att
utvidgningen inte kan dga rum forrin dessa frigor 16sts pa ett eller annat sitt.
Att det sedan, som framgar nedan, ir méjligt att artikel 1 i institutionsproto-
kollet sé att siga nu leder EU fel och att en stérre institutionell reform, dir
denna friga bara 4r en del, skulle behévas innan utvidgningen inleds, 4ndrar
inte detta faktum. I Amsterdamférdraget nddde EU, som sa ofta, bara halv-
vigs — en tendens som férstirkres i Nice.

Majoritetsbeslut och flexibel integration

Flexibel integration diskuteras i flera andra artiklar i denna volym och skall
ddrfor inte behandlas nirmare hir. Nagot bér dndé sigas om forhdllander
mellan majoritetsbeslut i rddet och denna nya samarbets- eller integrations-
form, som 4nnu inte tillimpats i praktiken men sedan Amsterdamfordraget
tréte i kraft 4r mojlig ate sdtea i verket.

Majligheten till flexibel integration har en lingre bakgrundshistoria 4n sg,
om in i ngot andra former dn de som nu blivit verklighet genom Amster-
damf6rdraget. Beneluxlinderna har exempelvis sedan linge haft ett fordjupat
samarbete i flera politiska frigor dir de haft gemensamma intressen och
anslutningen till férsvarsorganisationen Visteuropeiska unionen (WEU) har
inte varit gemensam for alla medlemslinder sedan tidigt 1970-tal. Under
1990-talet har s nya samarbetsformer och omréden som Schengenavtalet och
EMU visat att de faktiska behoven av att g vidare med visst samarbete ibland
kan tringa ut det traditionella 5nskemalet om riteslig enhet. Aven Maastricht-
fordragets sociala protokoll, vilket Storbritannien vigrade skriva under dnda
till 1997, illustrerar utvecklingen och dilemmat, liksom Danmarks s.k. Edin-
burghkompromiss frin 1992 med undantag frén Maastrichtférdraget. Dess-
utom har tendenser till nirmare samarbete olika medlemsstater emellan
utanfor EU-samarbetets ram under senare ar 6kat i omfattning; sanktionerna
mot Osterrike kan ses som ett (missriktat) exempel hirpa.

Anda sedan 1990-talets borjan har foljaktligen uttryck som Europa 2 la
carte, variabel geometri och Europa i flera hastigheter florerat i den allt livli-
gare debatten om EU:s framtid. Tankar av detta slag har attraherat svil mot-
stindare tll fordjupad integration, vilka funnit stéd i det faktum att flera av
de brittiska och danska undantagen till synes frimst haft politiska bevekelse-
grunder (till skillnad frén i EG:s barndom, d4 undantag fér enskilda stater i
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allminhet byggde p4 tillimpning av nagon slags objektiva kriterier), som fede-
rala entusiaster vilka i flexibla integrationsformer frimst sett en méjlighet for
de mest integrationsinriktade staterna att pi egen hand gi vidare med nya
samarbetsomréden, utan att behéva invinta de mer motspinstiga medlems-
staterna (vilka méjligen i stillet blir tvungna att ansluta sig senare). Bland
medlemsstaterna dr det foljaktligen naturligt att Storbritannien i 1996 4rs
regeringskonferens féredrog 4 la carte-losningar, medan Frankrike och Tysk-
land énskade ge den hdrda kirnan av EU-stater en majlighet att g8 vidare p3
egen hand med nya samarbetsformer om och nir de s 6nskar, utan att behs-
va vinta pi motvilliga medlemsstater.

A la carte-modellen avvisades av flertalet medlemsstater och terfinns inte
i Amsterdamfordraget. Variabel geometri, som tidigare kinnetecknade det
sociala protokollet, dterfinns nu bland annat inom Schengenomridet samt i
delar av den andra pelaren, varvid tyngdpunkten i diskussionerna inte sillan
ligger pa samarbetets rent geografiska utstrickning. Ett Europa i flera hastig-
heter kinnetecknas diremot av en fokusering pd tidsaspekten, eftersom det
underliggande antagandet tycks vara att flertalet eller alla medlemsstater
egentligen dnskar delta, nir de vil far méjlighet och tiden 4r den ritta. Hu-
vudsaken i ett integrationsperspektiv dr dock att de inte kan hindra andra sta-
ter frin att g fore och p egen hand utveckla nya samarbetsomriden. EMU
kan hirvidlag ses som sjilva arketypen for ett flerhastighetssamarbete eller en
flexibel integration och det ir litt att forstd att modellen kan fa stor betydelse
efter EU:s utvidgning dsterut. Foljaktligen 4r det logiskt att flera medlems-
linder, diribland Frankrike och Portugal under sina ordférandeskap 4r 2000,
liksom for ovrigt parlamentet, forordat ett 6kat bruk av denna samarbets-
form. Som framgér nedan kan dock detta medféra svira komplikationer.

Sedan Amsterdamfordraget trite i kraft innehéller fordragen inte mindre
in tre olika regler om flexibel integration, en allmin och tv4 med nirmare
foreskrifter for hur samarbetet skall gé till i den forsta respektive tredje pela-
ren. Utan att gd in pd detaljer kan observeras att sddant samarbete endast kan
inledas som en sista utvig, nir majoritetsbeslut inte foreligger, och endast om
en majoritet av medlemsstaterna si foresprakar. Vidare skall det alltid std 6ppet
dven for de stater som inte deltagit frin bérjan. Endast de deltagande med-
lemsstaterna har rostritt, varvid kvalificerad majoritet skall gilla enligt samma
proportioner som nir alla femton staterna rostar (se artikel 205 i EG-fordraget).

Vissa viktiga begrinsningar giller dock for tillimpningen av denna nya
samarbetsform, varav den kanske viktigaste ir att varje medlemsstat kan avge
en forklaring om att den, pa grund av viktiga och uttalade skil som rér natio-
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nell politik, motsitter sig att majoritetsbeslut fattas om att inleda ett flexibelt
samarbete. Ett slags vetoritt mot nya samarbetsformer existerar séledes hir-
vidlag, men det kan observeras att EG-domstolen har méjlighet att avgora
om sidana “viktiga och uttalade skil” som hir nimns verkligen forelegat.
Med hinsyn dll den hoggradigt politiska karaktdren i den typen av bedsm-
ningar dr det emellertid osannolikt att domstolen verkligen skulle kunna ta
stillning till eller g3 in i en noggrann prévning av nigot sidant, om frigan
skulle komma pd dess bord. Med Nicefordraget kommer flexibel integration
att underlittas ndgot

Det kan vidare observeras att majligheter till en speciell och intressant
form av flexibel integration faktiskt forekommer ocksd i den andra pelaren
(GUSP), nimligen i form av s.k. konstruktivt avstiende. Denna samarbets-
form innebir att varje medlemsstat, innan ett enhilligt beslut om att inleda
ett nytt samarbete skall fattas, kan forklara att den inte tinker delta i detta
samarbete. Staten i friga blir d2 inte bunden av beslutet, men méste 4nd4 ac-
ceptera att det 4r bindande f6r EU, varfér den, i solidaritetens namn, maste
avst3 frin varje agerande eller beteende som kan strida mot eller hindra sida-
na handlingar frin EU:s sida som féljer av beslutet. Om antalet stater som pd
det sittet deklarerar att de vill avstd representerar mer 4n en tredjedel av ros-
terna i rddet sa skall dock beslutet verhuvud inte antas.

Allmint sett ir relationen mellan flexibilitet och kvalificerade majoritets-
beslut komplicerad. Flexibilitet kan givetvis vara ett lockande alternativ till
majoritetsbeslut i radet for de stater som ogillar sidana beslut. A andra sidan
kan sjilva méjligheten att inleda ett flexibelt samarbete inom ett visst omra-
de leda motvilliga stater till att s6ka kompromisser inom ramen for vad reg-
lerna om majoritetsbeslut medger, hellre 4n att helt stillas utanfor. Effekterna
av flexibel integration i rent integrationshinseende ir siledes nigot svirbe-
démda.

Det 4r diremot knappast ndgon tvekan om att den flexibla integrationen
infor framtiden erbjuder flera rittsliga och politiska problem, sirskilt om den
skulle komma att tillimpas mer frekvent. Majligheten for en enskild stat att
inldgga veto ir bara en i raden av tillimpningssvérigheter som gir att frutse.
Ett annat problem giller hur man skall definiera begreppet sista utvig”; hur
skall man exempelvis beddma situationer di alla medlemsstater gdr med pa
att samarbeta inom ett visst omrdde, men inte i den utstrickning som de
ivrigaste staterna énskar? Ett mer politiskt priglat problem som Sverige upp-
lever som ordférandeland under férsta halvaret 2001 r hur landet skall agera
i relation till samarbetsomriden dir man inte deltar. Sverige stdr ju som be-
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kant utanfésr EMU, men borde egentligen som ordférandeland ta ett huvud-
ansvar for projektets fortsatta utveckling. I stillet 4r man nu som ordférande
helt utestingd frin méjligheten att pdverka denna utveckling,

Det finns siledes vissa risker forknippade med en utvidgning av denna sam-
arbetsform, som i virsta fall kan leda till en uppsplittring eller fragmentarise-
ring av EG-rétten. Utifrdn intresset av att virna EG-rittens enhetliga tillimp-
ning, vilken haft stor betydelse for EG/EU:s hittillsvarande utveckling, si
vore ett utvidgat bruk av majoritetsbeslut tveklést att fredra. Framforalle bor
det kanske understrykas att flexibilitet bygger pa en helt annan utgdngspunke
rérande integrationens forutsittningar och karakeir dn den traditionella EG-
ritten, vilken byggts upp utifrdn idén om rittslig enhet, med gemensamma
regler som giller i samma utstrickning for alla individer i alla medlemslinder.
Det dr dirfér ganska anmirkningsvirt att ett stort antal tongivande medlems-
linder, liksom kommissionen och parlamentet, plétsligt under 1990-talet sagt
sig vara beredda att 6verge detta framgingsrecept till formén for en egentli-
gen helt oprévad samarbetsmodell. Konsekvenserna av detta ér sviréverblick-
bara; hur skall t.ex. kostnaderna for olika projekt delas mellan de linder som
varit med frin bérjan och de vilka ans]utit sig senare och d4 kanske dragit for-
del av ett samarbete som pagatt en tid? Frigor och praktiska invindningar av
detta slag finns i mingder. Samtidigt kan det givetvis finnas ett stort virde i
att ldta de medlemsstater som 6nskar gd vidare med samarbete inom ett visst
omride gora detta, utan méjlighet f6r motspinstiga eller integrationsfientliga
stater att hindra dem. I lingden kan detta naturligtvis f& en gynnsam effekt
pa den fortsatta integrationen, men huruvida de positiva eller negativa konse-
kvenserna kommer att dverviga ir for dagen helt omgjligt att forutsiga.

Regeringskonferensens huvudfragor

I ett mer 6vergripande och samtidigt formellt perspektiv star tre frigor, vilka
samtliga har med utvidgningen att géra, i férgrunden dé det giller att titta
tillbaka pa regeringskonferensens utveckling och avslutning. Férst och
framst ir frigan vad det utvidgade bruket av flexibel integration betyder for
de blivande medlemsstaterna. Vidare ir i formellt hinseende frigan om an-
sokarlindernas stillning under regeringskonferensen samt, for det tredje och
framforallt, om denna egentligen borde ha 4dgnat sig 4t alla olosta institutio-
nella frigor innan ndgon utvidgning kan 4ga rum. Alternativet var ju att den
endast, eller i forsta hand, dgnades 4t de frigor som nimns i det institutio-
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nella protokollet, dvs. majoritetsbeslut och kommissionens storlek (varefter
ovriga frigor dé fir behandlas innan antalet medlemsstater dverstiger tjugo, i
enlighet med vad protokollet anger). Inriktningen blev nu, till synes nirmast
av praktiska skil, av det senare, mer begrinsade slaget.

Utvidgningsférhandlingarna inleddes 1998 med en férsta krets av kandi-
datlinder, Estland, Polen, Slovenien, Tjeckien, Ungern. Dessutom hade Cy-
pern blivit lovad en plats i den forsta ansékningsomgéngen som en del i en
uppgorelse med Grekland, nir EU 1995 slot ett handelsavtal med Turkiet. Den
andra omgingen av kandidatlinder, som nu bérjat forhandla, bestdr av Bul-
garien, Lettland, Litauen, Malta, Ruminien och Slovakien. Kriterierna for att
fé bérja forhandla om framtida medlemskap lades fast av kommissionen i sir-
skilda rapporter fér de enskilda linderna 1997, varefter de godtogs av Euro-
peiska ridet, dvs. EU:s samlade stats- och regeringschefer, vid ett toppméte i
Luxemburg i december 1997. De bygger, i enlighet med ett uttalande frén et
liknande méte i Képenhamn 1993, forutom p3 att alla linder skall ha uppnatt
en viss grad av ekonomisk utveckling ocksd pé rittssikerhet samt demo-
kratisk och institutionell stabilitet. Bland annat méste ansokarlinderna vara
kapabla att inférliva EU:s samlade regelverk, [acquis communautaire, i sina
nationella rittsordningar samt ha rittsvirdande institutioner, bide myndig-
heter och domstolar, som kan uppritthélla detta regelverk.

Detta innebir siledes att alla nya medlemsstater méste acceptera och anta
acquis communautaire; ndgon “flexibel anslutning” kan det hirvidlag inte
bli tal om. Samtidigt kan detta ind4 i praktiken komma att bli fallet pa flera
olika omréden; de ekonomiska kriterier som kommissionen uppstillt for EU-
medlemskap idr exempelvis inte identiska med EMU:s konvergenskriterier,
vilket efter utvidgningen kan komma att innebira att ett antal EU-stater stér
utanfér EMU. Liknande arrangemang kan givetvis, sirskilt p4 sikt, tinkas bli
aktuella dven p4 andra omréden.

Vad giller de rent formella frigorna sé ar det i och for sig givet att rege-
ringskonferensen dgde rum endast for och med de nuvarande 15 medlemssta-
terna som deltagare. Ansokarlinderna gavs inte ens en sidan observatorsstatus
som exempelvis EU-parlamentet har, ndgot som kan kritiseras med tanke p
att s& gott som allt som beslutades under denna konferens kommer att berdra
dessa stater minst lika mycket som de nuvarande medlemslinderna. Men det-
ta 4r icke desto mindre ett faktum.

Den tredje frigan, om huruvida regeringskonferensen endast skulle ha
befattat sig med Amsterdamférdragets olésta problematik eller med alla olésta
eller oklara institutionella frigor, 4r naturligtvis pd manga sitt central. Hir har
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diskussionens vigor gatt hoga. Argumenten for att ta upp alla de oklara fri-
gorna ir egentligen givna, eftersom erfarenheten visat att det 4r svirt redan for
femton medlemsstater att nd enighet om de institutionella frigorna, varvid
det givetvis inte dr enklare for tjugo, tjugofem eller tjugosju stater. Dirtill
kommer att EU, som kommer att framg3 4n tydligare i nista avsnitt, under
de senaste 15 4ren 4dndrat fordragstexten ganska ofta, sirskilt i institutionellt
hinseende, genom Enhetsakten samt Maastricht- och Amsterdamfordragen.
Tiden borde dirfor ha varit mogen fér en mer genomgripande institutionell
reform, som inte omedelbart behéver rivas upp eller modifieras eller omfor-
handlas. Detta hade bland mycket annat dkat forutsigbarheten i EU:s ut-
veckling.

En sidan reform lir dock inte kunna uppnis utan en samtidig férindring
av arbetsformerna under EU:s regeringskonferenser. Den traditionella arbets-
formen beskrivs ibland i forskningen som ”muddling through”, vilket kan
sdgas innebira att man strivar efter att uppnd nagot resultat, egentligen vilket
som helst, ”in a slightly confused and unplanned manner”, som en férfattare
uttrycke det. Alla fordragsindringar blir dirfér med nédvindighet kompro-
misser, vilka i efterhand egentligen ingen part ir riktigt ndjd med. I ett lingre
perspektiv vore dirfor sannolikt en storre reform redan fére den forsta utvidg-
ningen att féredra och forutsittningarna for att uppnd en sddan borde just nu
vara ovanligt goda.

Bland de fragor som d4 kunde diskuteras finns en forenkling och redige-
ring av de olika férdragen, unionens rittspersonlighet och méjlighet att agera
utit i eget namn, en precisering av normhierarkin mellan olika EG-regler,
skirpta regler om bedrigeri i institutionerna eller rentav inrittandet av en sir-
skild klagare for att bekdimpa dessa problem. Av sirskild vikt vore ocks? att
forsoka losa frigan om EG-domstolens framtida organisation och arbetsfor-
mer. Domstolen ir redan i dag starkt 6veranstringd och situationen blir givet-
vis dn virre efter utvidgningen. Bor di exempelvis méjligheten fér nationella
domstolar att begira forhandsbesked begrinsas, eller bér regionala under-
instanser inrittas?

Aven om minga andra viktiga frgor blev foremal for en ingiende och
angeldgen behandling vid denna regeringskonferens, si hamnade frigan om
det framtida bruket av majoritetsbeslut — den verkliga institutionella knick-
frigan — nagot i skymundan. Det dr mirkligt eftersom det rdder allmin enig-
het om svérigheterna med att uppritthilla enhillighet som beslutsform i en
union med nirmare trettio medlemslinder. Bland de frigor som féljdrikeigt
diskuterats under regeringskonferensen ir évergéng till majoritetsbeslut di
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det giller att tilldela EG nya kompetenser (artikel 308, tidigare 235), en méj-
lighet som tillimpades flitigt under 1970-talet. Fragan i4r i férlingningen sna-
rast pa vilka omréden enhillighet egentligen kommer att kunna bibehéllas.
Inom GUSP, den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken férmodligen,
men i 6vrigt? P4 skatteomrédet torde detta ocksé vara troligt, men sedan 4r
frigan om s& minga andra omriden kan undga att pé sikt omfattas av majo-
ritetsbeslut. Att denna beslutsform kommer att beréra allt fler omriden
mirktes ocksd i diskussionerna under regeringskonferensen 2000.

Kvalificerad majoritet och demokrati

Det 4r som framgétt ovan tydligt att de institutionella frigorna stod i fokus
under den regeringskonferens som bevittnades under 2000. Det enda materi-
ella samarbetsomride dir det forts négon egentlig diskussion om att utvidga
unionens sakliga kompetens giller GUSE, ett omrade som dock inte dr okon-
troversiellt. Tendensen att de institutionella frégorna blir allt viktigare har
som nimnts starkt priglat EU i stort under de senaste femton édren.
Betydelsen av institutionella reformer i allminhet och kvalificerade majo-
ritetsbeslut 1 synnerhet har kommit i fokus inom EG-ritten allt sedan den
inre marknadens och Enhetsaktens inférande 1986. Fram till dess fortsatte
nimligen EG att tillimpa 1966 drs Luxemburgkompromiss, som gav enskilda
medlemslinder vetoritt mot impopulira eller kinsliga beslut. Att majoritets-
beslut sedan blev en realitet kom att fi langtgiende konstitutionella konse-
kvenser. I debatten har Joseph Weiler beskrivit det intriffade som att EU
dvergick fran att leva "in the shadow of the veto” till in the shadow of the
vote”. Plétsligt kunde enskilda medlemslinder rostas ner, vilket ocksd ckade
intresset och uppmirksamheten kring integrationens politiska aspekter. Me-
dan EG:s utveckling dittills i mycket hdg grad var en {6ljd av EG-domstolens
integrationsinriktade praxis sd blev plotsligt beslutsfrfarandet ocksé 1 kom-
missionen, ridet och parlamentet (som samtidigt for férsta gingen fick viss
lagstiftningsmakt) hogintressant. Utvecklingen gick med andra ord fran en-
sidig juridisk integration och rittslig dverstatlighet (Jegal supranationalism)
till en allt starkare betoning ocksd pd politisk integration (decisional supra-
nationalism). Senare fordragsindringar har i mycket hog grad forstirkt denna
tendens, d& omradet fér majoritetsbeslut stindigt utvecklats samtidigt som
patlamentet fitt en allt starkare stillning i lagstiftningsproceduren. Amster-
damfordraget gor rentav ridet och parlamentet till jimstillda parter i lagstift-
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ningsproceduren och fullbordar satillvida denna utveckling (varfér det dr des-
to mer paradoxalt att allminhetens intresse f6r parlamentet tycks minska och
att endast 51 procent av viljarna i EU, den ligsta siffran nigonsin, deltog i
parlamentsvalet 1999).

Under regeringskonferensen visade sig en majoritet av medlemsstaterna
vara emot att infora kvalificerad majoritet som huvudregel vid beslut i minis-
terridet, for att sedan ange vilka undantag hirifrin som skall gilla. T stillet
tycktes majoriteten foredra ett mer pragmatiskt angreppssitt, dir omride
efter omride genomgds pa jake efter regler dir enhillighet fortfarande giller
men majoritetsbeslut méjligen skulle kunna inforas. Parlamentet férordade &
sin sida en allmin 6vergéng till kvalificerad majoritet i samtliga lagstiftnings-
frigor som behandlas i ridet, varjimte medbeslutandeproceduren i artikel 251
i EG-fordraget, vilken ger parlamentet vetoritt och innebidr att ridet maste
besluta med kvalificerad majoritet, skulle bli tillimplig pé all lagstiftning —
i dag finns ndgra praktiske viktiga undantag hirifrin, bland annar gillande
atgirder mot diskriminering.

Debatten om bristande demokrati inom EU har i allminhet handlat an-
tingen om att de nationella parlamenten har svért att kontrollera hur deras
respektive regeringar agerar i ridet eller om att parlamentet, det enda direkt-
valda EU-organet, har fér litet inflytande. Det senare problemet kan kanske
sigas vara Overspelat sedan parlamentet genom Amsterdamfordraget blivit
en med ridet jimstilld lagstiftare. Detsamma giller i viss man ett annat av-
gdrande demokratiproblem, nimligen den traditionella slutenheten i radets
beslutsfattande. Genom Amsterdamférdraget inférdes nimligen nya dppen-
hets- och offentlighetsregler, vilka skall vara fullt genomférda senast den
I maj 2001 och bland annat innebir att ridet, niir det agerat som lagstiftare, i
efterhand skall publicera bide de sammanlagda réstsiffrorna och de enskilda
lindernas stillningstaganden.

Det mest centrala aterstdende demokratiproblemet ir d3 formodligen hu-
ruvida ett utvidgat bruk av majoritetsbeslut gér EU mer eller mindre demo-
kratiskt och sirskilt hur situationen bor bedémas efter utvidgningen. Svaret
pé denna viktiga friga beror dock frimst pé vilket demokratibegrepp man ut-
gar frin.

Frin en rent nationell synpunkt kan det naturligtvis betraktas som ode-
mokratiskt att en demokratiskt vald regering i viktiga frigor kan réstas ner av
andra linders regeringar. I ett Svergripande europeiskt perspektiv bér vi dock
friga oss om det egentligen 4r mer demokratiskt att linder som representerar
s4 lite som 10 procent av EU:s folkmingd kan férhindra vissa beslut dn vad
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det vore att hoja den siffran till 13t siga 20 procent av befolkningen. Aven
rostviktningen dr med andra ord av stdrsta betydelse i detta sammanhang.

Det tycks i princip vara omajligt att hitta en formel fér majoritetsbeslut
som tillfredsstiller alla eller ens merparten av de krav pd demokratisk repre-
sentativitet och legitimitet som hirvidlag kan uppstillas. Svirigheterna illus-
treras av att Portugal som ordférandeland under forsta halviret 2000 féreslog
att en ligre troskel for hur stor befolkningsmajoriteten bakom ett majoritets-
beslut i rddet méste vara skall skrivas in i fordraget; enighet om detta visade
sig vara svér att nd. Den som sd dnskar kan givetvis se dessa svarigheter som
ett bevis for att den europeiska integrationen i grunden, eventuellt rentav i
linje med grundarnas 6nskemal, helt enkelt inte 4r en majoritetskontrollerad
process pd det sitt som annars ir gingse i demokratier, men att EU inda
dnjuter ett slags legitimitet i medborgarnas 6gon s linge den ekonomiska
integrationen fungerar tillfredsstillande (en legitimitet som litc kan gd for-
lorad, saledes). Bevarad formell nationell suverinitet ir enligt denna uppfatt-
ning, som pé kontinenten forts fram av bland andra Fritz Scharpf och i Sve-
rige av Sverker Gustavsson, frin demokratiska synpunkrer att féredra framfér
ett demokratiskt vil fungerande EU.

Enligt ett annat synsitt, som ligger narmare det jag sjilv tidigare argumen-
terat for, si representerar ridet medlemsstaternas regeringar och parlamentet
medborgarna, varfor en institutionell balans som tar tillvara bdda institutioner-
nas demokratiska foretriden och involverar dem béda i lagstiftningsprocedu-
ren ir den optimala. Frin detta perspektiv representerar givetvis Amsterdam-
fordraget ett avsevirt steg framdt. Anda kvarstar frigan vilka proportioner for
majoritetsbeslut i ridet som 4r rimliga: Méste majoriteten i rdet representera
en viss majoritet ocksd av EU:s befolkning och hur stor skall denna da vara?
Uppnés denna majoritet genom en uppgradering av antalet roster for stora
medlemsstater eller hellre p& ndgot annat sdtt? Och hur liten kan den minori-
tet som tilldts blockera radsbeslut egentligen vara? Detta dr nyckelfrigorna,
men nir de skall besvaras si bér vi dven betinka att majoritetsbeslut i ridet
tycks vara den enda realistiska framtidsmodellen om rédet éverhuvudtaget
skall vara beslutskapabelt. Skall ridet i framtiden ha ndgon roll som lagstiftare
s4 bor alltsd denna beslutsform utvecklas och en for alla linder godtagbar for-
mel framtas. Frigans vikt kan illustreras av att tanken pa ett beslutsforlamat
ministerrdd dr svirsmilt; i s4 fall kan hela utvecklingen inom EU gi i std vil-
ket fakriskt ingen vore betjint av.
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Har EU en konstitution?

Diskussionen ovan har visat att det infér framtiden, bland annat f6r att kun-
na placera in en enskild institutionell friga som majoritetsbeslut i ridet i ett
storre sammanhang, finns ett behov av att i en EU-kontext definiera och tyd-
liggdra centrala begrepp som demokrati. Hirigenom kan behovet och impli-
kationerna av en utvidgning av tillimpningsomradet respektive 4ndring av
rostreglerna for majoritetsbeslut klarna. Ett liknande behov finns savitt giller
begreppet konstitution.

Min utgéngspunkt hir 4r att de olika EG- och EU-fordragen i dag till stor
del har en konstitutionell karaktir, vilket ocksd EG-domstolen flera ginger
slagit fast, bland annat i det uppmirksammade yttrandet om det forsta for-
slaget dill EES-avtal frén 1991. Detta ir inte heller nigon direke ovanlig upp-
fattning 1 den internationella forskningen p& omradet. Vad som emellertid
komplicerar bilden och gér att man inte utan vidare kan beskriva fordragen
som EU:s gillande konstitution ir att dessa, forutom regler om lagstiftning,
institutioner, fri- och rittigheter och annat som brukar &terfinnas i medlems-
lindernas konstitutioner, dven innehéller bestimmelser om t.ex. jordbruk,
konkurrensritt och sysselsittningspolitik, liksom en mingd andra politik-
omraden, vilka inte med bista vilja i virlden kan beskrivas som konstitutio-
nella till sin karaktir. Samtidigt &terfinns en betydande del av EU:s konstitu-
tionella normmassa pa annat hall 4n i férdragen; inte minst hirleds den frin
EG-domstolens mer centrala avgoranden i fall som Costa v. Enel, van Gend
& Loos eller Les Verts mot Parlamentet.

Den slutsats som jag anser att man kan dra frin detta forhillande ir att
behovet starkt 8kat av att utveckla en konstitutionell teori for en dverstatlig men
icke-statlig organisation av det ganska unika slag som EU i dag ir. Detta an-
tagande baseras forutom pé de rent faktiska behov fér detta som jag alltsd
anser foreligger, dels pd att EU inte ir eller inom 6verskédlig framtid kommer
att utvecklas till en stat, dels pd att det faktiskt gar att tala om nigot sidant
som en konstitution dven for icke-statliga organisationer. Det senare hivda-
des redan av den vilkinde danske rittsvetenskapsmannen och filosofen Alf
Ross (bland annat i boken Constitution of the United Nations — Analysis of
Structure and Function frin 1950). Dessutom bygger faktiskt dagens EG-ritt
redan pi detta faktum, dven om EG-ritten inte innehéller nigon norm-
hierarki av det slag som ir gingse i Sverige och andra medlemslinder (med
grundlag i toppen foljd av lag, forordning, myndighetsféreskrift osv.), utan
endast gor en distinktion mellan primdrritt, dvs. fordrag, anslutningsavtal
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med nya medlemslinder samt central domstolspraxis, och sekundiirritt, dvs.
forordningar, direktiv, beslut m.m. (se nirmare artikel 249 i EG-fordraget).
EU:s konstitution kan i stillet sigas bestd av de delar av fordragen som har
konstitutionell karakeir jimte ndgra av de verkligt centrala ritesfallen.

Niista steg blir da att forsoka ligga fast de teoretiska grundvalarna f6r den-
na EU-konstitution, vilket 4r sdrskilt viktigt om denna skall kunna utvecklas
infér framtiden. Hir 4r jag sjilv av den uppfattningen att i den dagsaktuella
diskussionen ofta bortglémda virden som EU-medborgarskapet, federalismens
olika aspekter samt dverstatlighetens minskliga eller mjuka virden borde lyf-
tas fram mer 4n vad som hittills skett. Medborgarskapet kan nog i sig sigas
innehélla ett embryo till en gemensam och fordjupad europeisk identitet, dven
om denna givetvis inte kan vixa fram endast till f5ljd av att en viss rirtighet
proklameras i ett fordrag utan ocksd behéver kompletteras av exempelvis
gemensamma politiska diskussioner och vad som i debatten brukar kallas ett
gemensamt europeiskt forum for kultur- och samhillsdebatt (eller gemensam
europeisk offentligher). Aven den gemensamma charter eller katalog for grund-
laggande fri- och rittigheter som nu antagits skulle kunna ha en gynnsam ef-
fekt hirvidlag, frutsatt att den ges en fornuftig och realistisk uttolkning.

Med detta sammanhinger ocksd att sjilva den ¢kande dverstatligheten
egentligen borde kunna beskrivas i andra ordalag 4n vad som ir vanligt i da-
gens EU-debatt, dir en teknokratiskt priglad terminologi tyvirr dominerar.
Politiker och debattérer runtom Europa borde exempelvis, om de verkligen
vill popularisera EU-samarbetet och géra det mer legitimt i medborgarnas
dgon, gora helt andra och storre anstringningar 4n 1 dag for att forklara vilka
effekter globaliseringen har pa det politiska livet och varfsr behovet av poli-
tisk Gverstatlighet pa ett antal omriden stindigt tycks 6ka. Aven federalism
som begrepp borde diskuteras mer nyanserat 4n vad som hittills varit fallet,
inte minst med tanke p4 att begreppet i dess traditionella form, i USA och
Tyskland, forknippas mer med decentralisering och sjilvstindiga delstater 4n
med en stark centralmakt. I viss mén kan dirfér EU-debatten, sedd frin po-
litikernas egen horisont, faktiskt sigas handla om “fel” fragor. Folkomrost-
ningen om EMU i Danmark i september 2000 illustrerar problemet med en
politisk debatt som inte tar avstamp i den integration som faktiskt dgt rum
inom EU, utan stindigt forsoker nedtona dennas betydelse. Denna folkom-
rostning visar att viljarna reagerar med begriplig skepsis mot politiker som
inte tycks vilja tala 6ppet om vad integrationen inom EU betytt och hur lingt
den faktiskt redan gitt pd centrala omraden. P4 ménga sdtt dr EU redan en
federation, utan att for den skull vara en federal stat.
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Etr konkret konstitutionellt férslag som lyftes fram i diskussionerna un-
der regeringskonferensen, bade av kommissionen och parlamentet, ir att helt
enkelt dela upp fordragen i tvd delar, A och B. Del A skulle d3 innehilla alla
de konstitutionella bestimmelserna, vilka endast skulle kunna indras efter
fordragsindring, medan del B skulle ticka alla de tidigare nimnda materiella
bestimmelserna, vilka sedan skulle kunna 4ndras genom medbeslutande
(dvs. rad/parlament) och kvalificerade majoritetsbeslut. Detta ir givetvis ett
uttryck for konstitutionellt nytinkande. Fordelarna med férslaget ligger hur-
somhelst i §ppen dager: Fordragen skulle d4 kunna anpassas till indrade euro-
peiska och samhilleliga behov utan att EU vid varje dllfille skulle behgva
vinta dels pd att komplicerade regeringskonferenser (vilka kan antas bli 4n
besvirligare i framtiden) skall kunna avslutas, dels pd efterféljande ratifice-
ting. Dirigenom skulle den institutionella stabiliteten inom EU allmint sett
oka. Detta idr dirfor enligt min mening ett av de intressantaste konkreta for-
slag infér framtiden som hittills framkommit i debatten, men dessbittre finns
som vi sett dven andra idéer att ta fasta p4, inte minst sdvitt giller anvind-
ningen av majoritetsbeslut.

Framtidsperspektiv

Ett férhllande som pd senare tid framhéllits med 6kad skirpa i forskningen 4r
att varje ansats till realistisk konstitutionell teori f6r EU ocksd miste ta hinsyn
till de villkor under vilka det 4r méjligt att genomfora konstitutionella refor-
mer. Med andra ord méste vi ocksd analysera under vilka praktiska villkor som
en regeringskonferens dger rum, for att dirigenom fa en realistisk bild av vilka
forutsiteningarna for en viss reform ir. Det sagda kan illustreras av att Portu-
gal som ordférandeland under férsta halvaret 2000 féreslog att en utvidgning
av anvindningsomradet for kvalificerade majoritetsbeslut skulle kombineras
med sirskilda atgirder som skulle majliggora eller underlitta ett politiskt god-
kinnande av denna reform, diribland évergingsperioder innan majoritets-
beslut inférdes p4 vissa omriden. Frigan 4r med andra ord mycket kinslig.
Under hela denna diskussion om majoritetsbeslutens for- och nackdelar
ligger naturligtvis den mer 6vergripande frigan om 6verstatlighet i sig r av
godo eller nigot att frukta. Alldeles bortsett frin vilken 16sning som 4dr mest
demokratisk s3 innebir en ékad anvindning av majoritetsbeslut forvisso ock-
s3 okad dverstatlighet. Detta kanske dr nddvindigt for att sikerstilla EU:s
effektivitet i framtiden, men kan #nd4 pé sina héll ses som ett problem. De
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medlemsstater som motsitter sig 6kad 6verstatlighet for att detta upplevs
som hotfullt f6r deras nationella intressen borde dock stilla sig frigan om
de hellre ser ett ineffektivt EU som inte kan klara av sina uppgifter. Detta ir
en underliggande méalkonflikt som mycket sillan redovisas Sppet.

Ett konkret forslag som méjligen skulle kunna lugna de medlemsstater
vilka oroar sig over forlorad suverinitet nigot, vore att introducera en tydlig
normbierarki i EG-ritten och lata regler som antagits med enhillighet ha
foretride framfér andra regler i hindelse av konflikt, 4ven om det ror sig om
regler av samma slag (t.ex. direktiv). Detta skulle dessutom kunna bidra till
en frenkling av EG-ritten, alldeles oavsett om det skulle vara tillrickligt for
att lugna oroliga stimningar. Aven det tidigare nimnda forslaget att dela upp
fordragen i en A- respektive en B-del pekar ju i denna riktning.

En annan typ av friga ir naturligtvis hur férindringar skall 4stadkommas.
Detta giller dels om férindringarna i reglerna for majoritetsbeslut skall trida
i kraft direkt nir fordraget ratificeras eller forst nir utvidgning med nigra
medlemsstater verkligen gt rum, dels om beslutet om detta skall fattas pd
traditionellt sitc genom en bred kompromiss dir alla stater ger och tar eller
genom att mer objektiva kriterier uppstills, t.ex. 1 form av en analys av de
negativa effekter som tidigare utvidgningar haft f6r de stora medlemsstaterna.
Hir framstdr nog kompromissalternativet som mest realistiskt, dven om vi
vet sedan tidigare att detta normalt innebir att alla blir lite missnsjda.

Sammanfattningsvis rdder siledes ingen brist pa konkreta forslag rérande
kvalificerade majoritetsbeslut i den samtida EU-debatten. Vad som diremot
méjligen kunde lyftas fram oftare 4r varfor det finns ett behov av att 6ka an-
vindningen av denna beslutsform, nimligen dirfér att alternativet kan vara
ett efter utvidgningen paralyserat och handlingsférlamat EU. Detta giller i
all synnerhet om de politiska spinningarna och uppdelningen mellan med-
lemsstaterna skulle &ka, beroende pa oenighet om budgetfrdgor, EU-kritiska
stimningar i ndgot medlemsland eller andra oférutsedda hindelser. Mot den-
na bakgrund vore det givetvis vilkommet om de exempel pa konstitutionellt
nytinkande som trots allt férekommit i debatten pa senare tid, bade frin lin-
der som Portugal under dess ordférandeskap och i forskningen, kunde vinna
brett gehor bland unionens medlemsstater.

Det forefaller dock troligt att nigon slags vetoritt under alla omstindig-
heter maste behillas for exempelvis frigor som har med nationell sikerhet att
gora, dven om man ocksé hir kan tinka sig alternativ till det traditionella kra-
vet pa enhillighet i alla situationer. Ett sidant alternativ kan, efter modell
fran det nya s.k. konstruktiva avstdendet inom GUSDP, vara att ha enhillighet
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minus ett antal (1, 2 eller 3) stater. Denna intressanta modell skulle faktiskt
kunna komma till anvindning dven pi andra omriden, eftersom den till
skillnad frén den flexibla integrationen gor det méjligt f6r en medlemsstat att
avstd frin att delta i ett visst samarbete, utan att for den skull kunna omintet-
gora hela projektet. "Outsidern” méste sedan ocksa avstd frdn handlingar som
kan dventyra beslutens fullfsljande eller syften, men kan 4 andra sidan anslu-
ta sig senare. Hirigenom minskar ocksd det som kan ses som den stora risken
med flexibel integration, nimligen att tv4 eller fler sirskilda grupper (A-, B-
och C-lag) tillkommer inom EU. Just denna risk torde 6ka efter utvidgning-
en, varfor bade kvalificerade majoritetsbeslut och konstruktivt avstiende som
integrationsmodeller kan vara att féredra framfér flexibel integration i nu-
varande form. Alla dessa frigor kommer att diskuteras livligt under de nir-
maste aren.

PS: Métet i Nice

Europeiska ridets rekordlinga méte i Nice i december 2000 ledde till beslut i
en rad institutionella frigor. I detta PS genomgas négra av de viktigaste be-
sluten frin Nicemétet avseende de frgor som tas upp i artikeln.

Det s.k. Nicefordraget har formellt formen av ett antal dndringar i de
gamla fordragen jimte ett nytt institutionellt protokoll om utvidgningen
(Protocol on the Enlargement of the European Union), vilket ersitter det
gamla protokollet om institutionerna infér en utvidgning av EU. Protokollet
innehaller, forutom en fixering av antalet representanter foér varje medlems-
land i parlamentet (dir det sammanlagda antalet ledamé&ter nu 6kas till 732
frin tidigare strikt angivna maximum 700), en bestimmelse om att rést-
reglerna i rddet skall dndras frin 1 januari 2005. D3, men inte forr, fir de
storsta linderna 29 roster var, medan Sverige far 10 réster. Det sammanlagda
antalet roster skulle fore utvidgningen komma att uppga till 227, varvid det
bestimts att 170 rdster representerande en majoritet av medlemslinderna
(2/3 om forslag inte lagts av kommissionen) krivs for kvalificerad majoritet.
procent riknat innebir detta att grinsen for majoritetsbeslut gar vid knappt
75 procent av rosterna. | hindelse av en utvidgning si finns en bestimmelse
om att denna troskel, som allts innebir en héjning jimfért med nuvarande
forhillanden, skall forbli oférindrad.

Det ir emellertid inte nog med detra. For varje ansékarland har en rést-
siffra i rddet fixerats s att utvidgningen kan genomféras utan att nya for-
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dragsindringar blir nédvindiga. Troligen med hinsyn till Tysklands speciella
intressen har vidare en regel inférts om att varje medlem i ridet kan begira
en kontroll av att ett majoritetsbeslut verkligen har stéd av 62 procent av
unionens befolkning, vilket skyddar de stora medlemslinderna frin att bli
nedrostade av de smd. Savitt giller den enligt det gamla protokollet hirmed
ihopkopplade frigan om kommissionens storlek har nu bestimts att kommis-
sionen skall bestd av en ledamot frin varje medlemsland, vilket kan omprévas
forst den dag d& EU har tjugosju medlemsstater, d& en 6versyn skall gras.

Om dessa 16sningar méjligen framstér som lyckade, s& 4r resultatet betyd-
ligt mer magert vad giller dverging till kvalificerad majoritet som beslutsform.
Endast marginella forindringar har t.ex. beslutats inom sikerhetspolitiken
eller rorande 4tgirder mot diskriminering, medan det nu skett en 6verging
till majoritetsbeslut nir det giller &tgirder for att underlitea fri rérlighet for
EU-medborgare. Aven pi asyl- och viseringsomridet forutses vissa forind-
ringar ske efter 2004. P4 socialpolitikens omrade ir forindringarna betydligt
mindre in vad som hade forvintats.

Huruvida Nicef6rdraget innebir ndgra framsteg eller inte dr svirt (och
kanske for tidigt) att siga, men si mycket stdr nog klart att forvintningarna
frin mainga hall pa stora framsteg inte infriats. Detta giller inte minst for-
merna for och tillimpningen av majoritetsbeslut i ridet. Samtidigt méste
man komma ihdg att den 4tminstone av Sverige och manga andra medlems-
stater emotsedda utvidgningen av EU hade blivit betydligt svérare att genom-
fora om ingen fordragsreform alls kommit till stind.

Just med tanke p3 de ritt uppenbara svagheterna i Nicefordraget 4r det
emellertid av intresse att konstatera att Europeiska ridet nu slagit fast att en
diskussion om EU:s konstitutionella framtid skall inledas under 2001 och
4ven 4lagt Sverige respektive Belgien, som i tur och ordning innehar ordféran-
deposten i ministerrddet under detta &r, att stimulera denna debatt. En rapport
om hur detta arbete skall bedrivas infor den nya regeringskonferens som skall
inkallas 2004, skall rentav presenteras vid toppmétet i Géteborg i juni 2001.
Bland de frigor som dA skall behandlas finns kompetensférdelningen mellan
EU och medlemslinderna, rittighetsstadgans juridiska status, en férenkling
av férdragen samt de nationella parlamentens roll ”i den framtida europeiska
arkitekturen”. Vidare klargérs att de ansokarlinder som dé 4nnu inte blivit
medlemmar 4nd4 skall kunna delta i nista regeringskonferens. Just vad giller
att ligga grunden for en ny regeringskonferens tycks dirfor Nicefordraget ha
lyckats bittre 4n dess féregangare i Maastricht respektive Amsterdam.
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Kallor och litteratur

De fragor som berérs i denna artikel har inte behandlats sirskile utférligt i
svensk litteratur. Den mest ingdende diskussionen fors i Nergelius, Amster-
damfordraget och EU:s institutionella maktbalans frin 1998, dir dock den
snabba utvecklingen de senaste tvd dren inte kunnat beaktas. Nigra artiklar
av intresse 4r Mikael Axberg, "Fyra linkar till frigan om EU:s legitimitet”,
Statsvetenskaplig tidskrift 1999, 289—300, Sverker Gustavsson, ”Varfér dverstat
utan demokrati?”, i denna &rsbok frin 1998 (f6r ett mer mellanstatligt per-
spektiv), Mats Lundstrom, "EU-intridet och demokratin i Sverige”, i SOU
1998:124 (Demokratiutredningen) samt ett replikskifte mellan Nergelius och
Pir Hallstrom i Ewroparinslig tidskrift 1998—99 om huruvida EU ir att se
som ett statsforbund, en forbundsstat eller nigot annat. Fér en allmin sver-
sikt 6ver EG-ritten inklusive det institutionella omradet kan dven hinvisas
till Bernitz/Kjellgren, Europarittens grunder fran 1999. Ett tidigt men viktigt
bidrag till debatten om flexibel integration aterfinns i Bernitz, "Flexibel inte-
gration — en utmaning f6r Europaritten”, i Lex Ferenda — Rittsvetenskapliga
studier av forskare vid Stockholms universitet, (Stockholm, 1996).

Den internationella litteraturen ir givetvis desto mer omfattande. Sivitt
giller institutionella reformer och flexibel integration i ett utvidgningsper-
spektiv kan inledningsvis hinvisas till en féredomligt littillginglig antologi
frén Utrikespolitiska Institutet 1998, utgiven av Gunilla Herolf, med namnet
EU Enlargement and Flexibility. Betriffande flexibel integration kan hinvisas
till Alexander C.-G. Stubb, "A Categorization of Differentiated Integration”,
Journal of Common Market Studies 1996, 283 ff. Aven Claus-Dieter Ehler-
mann, "Engere Zusammenarbeit nach dem Amsterdamer Vertrag: Ein neues
Verfassungsprinzip”, Europarecht 1997, 362-397 kan nimnas i det samman-
hanget.

Bristerna 1 Amsterdamférdraget och problemet med de olésta frigorna,
“the left-overs”, behandlas skarpsinnigt av Franklin Dehousse i Les résultats de
la Conférence intergouvernementale (Bryssel, 1997). Utvecklingen inom EG-
ritten sedan 1950-talet och sirskilt ”paradigmskiftet” i mitten av 1980-talet
behandlas kanske allra mest ingdende i Joseph H. H. Weiler, "The Trans-
formation of Europe”, Yale Law Journal 1991, 2403—2483. En annan intressant
historiskt priglad analys ges av Pieter Verloren van Themaat i “The Institu-
tional System of the European Union: Between some Lessons from the Past
and Challenges of the Future”, i Scritti in onore di Giuseppe Federico Mancini,
Volume II — Diritto dell’ Unione Europea (Milano, 1998). Andra évergripande
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konstitutionella framstillningar dterfinns bl.a. i Giandomenico Majone, "Eu-
rope’s 'Democratic Deficit’: The Question of Standards”, European Law Jour-
nal 1999, s—28 (med ett tydligt mellanstatligt perspektiv), Maria Luisa Fer-
nandez Esteban, ”Constitutional Values and Principles in the Community
Legal Order”, Maastricht Journal of European Comparative Law 1995, 129-144
samt Walter van Gerven, “Toward a Coherent Constitutional System within
the European Union”, European Public Law 1996, 81-101.
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Utokad tillampning av
majoritetsbeslut — frélsning
eller undergang?

av Christer Karlsson

Frigan om majoritetsbeslut har varit omstridd under hela den europeiska in-
tegrationens historia. Undertecknandet av den Europeiska enhetsakten 1986
kom att utgdra startskottet for en 6kad tillimpning av majoritetsbeslut inom
ramen fér det europeiska samarbetsprojektet. Maastricht- och Amsterdam-
fordragen innebar ytterligare utdkningar av antalet frigor som faller under
majoritetsprincipen, men pi ett antal viktiga politikomraden kriver férdragen
fortsatt enhillighet bland medlemmarna i ministerridet. Frigan om majo-
ritetsprincipens utstrickning fortsitter ddrfér att vara omdebatterad vilket
framgdr av de diskussioner som f5r nirvarande férs om unionens framtida
organisering,

Den regeringskonferens (IGC 2000) som éppnade i februari 2000 och re-
sulterade i ett Niceférdrag vid Europeiska ridets méte i december samma 4r,
var dgnad de institutionella frigor som medlemslinderna inte klarade av att
16sa under de forhandlingar som resulterade i Amsterdamférdraget 1997. Tre
frigor stod i fokus: omfattningen av majoritetsbeslut, kommissionens sam-
mansittning och viktningen av réster i ministerrddet.

Det réder stor enighet bland medlemslinderna om att viktiga institutio-
nella frigor kvarstar att lsa innan EU kan ta emot nya medlemmar och p3-
bérja utvidgningen 6sterut. Diremot finns det fortsatt skilda uppfattningar
om hur unionen pi sike bist bor reformeras. Inte minst finns det en djup
klyfta mellan de som foresprakar kvalificerade majoritetsbeslut som den all-
minna principen fér beslutsfattande i rddet och de som ir emot yteerligare
forstirkningar av majoritetsprincipen inom EU.

Foresprikarna — diribland kommissionen — hivdar att anvindandet av
enhillighetsbeslut mste tringas tillbaka och begrinsas till att gilla ett absolut
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minimum av frigor. Om inte tillimpningen av majoritetsbeslut tillits 6ka si
hotas i grunden unionens férméga att effektive losa viktiga sakfrigor. Mot-
stindarna menar att majoritetsbeslut inom centrala politikomraden, som so-
cial- och skattepolitik, inte kommer att accepteras av unionens medborgare
och att varje utstrickning av majoritetsprincipen dirfér undergriver beslu-
tens legitimitet.

Syftet hir ir att granska de pastidda konsekvenserna av en utékad tillimp-
ning av majoritetsbeslut inom unionen. Har foresprakarna ritt? Ar en utstrick-
ning av majoritetsprincipen riddningen for ett framtida, utvidgat EU som
riskerar att std handlingsforlamat om enhillighet fordras for att beslut ska
kunna fattas bland 25, kanske 30 medlemslinder? Eller ir det motstindarna
som har ritt? Hotar en &kad tillimpning av majoritetsbeslut i sjilva verker
unionens legitimitet?

Tva vitt skilda synsitt angdende konsekvenserna av en utékad tillimpning
av majoritetsbeslut inom unionen star hir mot varandra. De som ir 7 en ut-
strickning av majoritetsprincipen hivdar effeksivitershypotesens giltighet. De
som 4r emot menar att legitimitetshypotesen ir korrekt. 1 det foljande vill jag
helt enkelt préva birkraften hos dessa hypoteser. Leder en utékad tillimpning
av majoritetsbeslut till frilsning eller underging? Min slutsats 4r att bide de
positiva och de negativa konsekvenserna av en utékad tillimpning av majori-
tetsbeslut har éverdrivits i debatten. Om jag har ritt pa denna punkt méste vi
s6ka efter alternativ till en utstrickning av majoritetsprincipen, nir det giller
hur ett framtida, utvidgat EU ska kunna sl& vakt om sin kapacitet att fatta be-
slut. I en avslutande diskussion pekar jag pé tre sidana alternativ: delegering
av beslutandemaket till oberoende institutioner, 6kad tillimpning av flexibel
integration och en férstirkning av subsidiaritetsprincipen.

Majoritetsbeslut — fér och emot

I den omfattande diskussion som foérs om unionens framtida organisering
finns bide de som varmt féresprakar en utstrickning av majoritetsprincipen
och de som ir starkt kritiska till att ytterligare beskdra medlemslindernas
vetoritt. Diskussionen ér for nirvarande inriktad p4 att inom den forsta pela-
ren, dvs. beslut som i huvudsak rér den inre marknaden, géra kvalificerad
majoritet till den allminna principen for ridets beslutsfattande. I forlingning-
en av denna diskussion ligger naturligtvis den stérre frigan om att dven ut-
stricka majoritetsprincipen till att gilla de sakfrigor som idag ligger utanfor



Utokad tillampning av majoritetsbeslut ~ fralsning eller undergéng?

den férsta pelaren. Vi talar dd om sidant som utrikes- och sikerhetspolitik,
samarbete i polisfrigor och satsningar pa arbetsmarknads- och utbildnings-
omridet. Den huvudsakliga motsittningen nir det giller frigan om utékad
tillimpning av majoritetsbeslut dterfinns mellan effektivitets- och legitimitets-
hypotesens respektive foresprikare. Lit oss dirfor granska dessa tvd positio-
ner lite ndrmare.

Enligt anhingarna av effektivitetshypotesen finns det redan idag brister
vad giller effektiviteten i unionens beslutsprocess. Det krav pd enhillighet
som kvarstdr inom viktiga omrdden gor att risken for blockeringar eller kraf-
tigt urvattnade beslut alltid 4r nirvarande. Utvidgningen ésterut innebir ett
okat antal medlemmar, men framférallt for det med sig en mindre homogen
union. De ekonomiska, kulturella och politiska skillnaderna mellan med-
lemslinderna kommer att bli storre. Bida dessa faktorer — ett vixande med-
lemsantal och en mindre homogen union — kommer enligt féresprikarna av
en utdkad tillimpning av majoritetsbeslut, att i praktiken géra en framtida
union oférmégen att fatta beslut. I det institutionella protokoll som fogades
till Amsterdamfdrdraget betonades nédvindigheten av reformer innan en ut-
vidgning av unionen kunde komma i friga. Tre medlemslinder — Belgien,
Frankrike och Italien — framhall sirskilt behovet av en "patagligt utvidgad
anvindning av omréstning med kvalificerad majoritet”. Genom att géra kva-
lificerad majoritet till det normala sittet att fatta beslut inom EU skulle man
dirmed kunna sli vakt om en effektiv och handlingskraftig union. Det ir
allts3 kvalificerad snarare 4n enkel majoritet som vi talar om nir det giller en
utstrickning av majoritetsprincipen inom EU.

Kommissionen, med president Romano Prodi i spetsen, tillhér de som iv-
rigast drivit cffektivitetshypotesen och argumenterat fér en utskad tillimp-
ning av majoritetsbeslut. I rapporten "Institutionella reformer ~ en forutsitt-
ning for utvidgningen”, som kommissionen presenterade i januari 2000, heter
det att enhillighet endast ska anviindas "nir det finns allvarliga och varaktiga
skil som motiverar detta”. T ett tal till parlamentet i oktober slog Romano Prodi
dessutom fast att den viktigaste institutionella reformen ir begrinsandet av
vetoritten till ett absolut minimum. Endast genom att ersitta enhillighet med
kvalificerad majoritet som den vigledande beslutsprincipen i ministerradet
kan vi garantera effektiviteten i unionens beslutsfattande. Detta 4r kirnpunk-
ten i den argumentation som anhingarna av effektivitetshypotesen for fram.

Vid ett forsta paseende forefaller detta resonemang évertygande. Det ver-
kar intuitivt rimligt att en 6verging frin enhillighet till kvalificerad majoritet
skulle stirka effektiviteten i unionens beslutsfattande. Den slutsatsen tycks
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ocksa finna stéd hos kvantitativt inriktad forskning kring majoritetsbeslut i
ridet. Om vi accepterar antalet vinnande koalitioner som ett sitt att mita
effektiviteten i ridets beslutsfattande, si 4r det inte svart att finna stéd for
effektivitetshypotesen. Ridets medlemmar har som sagt 87 réster fordelade
mellan sig. Om vi kriver enhillighet f6r beslut s& finns det endast en vinnan-
de koalition. Om vi sinker ribban till det nuvarande kravet for kvalificerad
majoritet, det vill siga 62 réster, si kommer antalet vinnande koalitioner att
oka dramatiskt till 2 549. Skulle vi tillita oss att acceptera enkel majoriter si
skulle naturligtvis antalet vinnande koalitioner 6ka ytterligare. Detta slags
analyser har fitt anhingare av effektivitetshypotesen att peka pé den tydliga
kopplingen mellan anvindandet av majoritetsregeln och antalet vinnande
koalitioner och dirmed effektiviteten i beslutsfattandet. Man menar att dven
sm4 justeringar nedét frin kravet pa enhillighet patagligt kan stirka unionens
méjlighet att bryta upp blockeringar och undvika icke-beslut.

Den mest uppenbara invindningen mot detta resonemang ir att det forut-
sitter att alla tinkbara koalitioner i ridet ir lika troliga och vanligt forekom-
mande. Om det istillet visar sig att medlemslinderna i ridet bildar relativt
stabila allianser, som ir tillrickligt stora for att utgdra blockerande minorite-
ter, s kommer effektivitetsvinsterna av en éverging till majoritetsbeslut att
bli avsevirt mindre. Det forekommer naturligtvis att vissa medlemslinder
tenderar att résta pi samma sitt, men forskningen har hittills inte kunnat
pivisa forekomsten av nigra stabila blockerande minoriteter i ridet. En for-
dndring av beslutsreglerna skulle emellertid 6ka incitamenten for medlems-
linder att soka etablera allianser for att undvika att bli nedrostade 1 radet.
Vi kan i s3 fall férvinta oss en 8kning av stabila blockerande minoriteter i
ridet. Andrar vi spelreglerna sa kan vi ocksa forvinta oss att aktorerna dndrar
sitt beteende. En del av de férvintade effektivitetsvinsterna kan dirmed gi
forlorade.

Lt oss dnda tills vidare acceptera att effektivitetshypotesen ir giltig och
att en utdkad tillimpning av majoritetsbeslut kommer att fora med sig en ef-
fektivare beslutsprocess och en mer handlingskraftig union.

De som motsitter sig reformer som stirker majoritetsprincipens genom-
slag pd europeisk nivd férefaller ocksé argumentera pd ett dvertygande sitt.
Det som gor att unionens beslut accepteras av unionens medborgare 4r att de
tillkommit genom éverenskommelser mellan demokratiskt valda regeringar
som kan stillas till ansvar pd hemmaplan. S4 argumenterar anhingarna av
legitimitetshypotesen. Om man utékar tillimpningen av majoritetsbeslut si
riskerar enskilda viljargrupper 1 medlemslinderna att allt oftare bli 6verkérda
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av majoriteter och vi riskerar i virsta fall att f2 en situation med permanenta
vinnare och férlorare. De som stindigt hamnar pd den forlorande sidan i
majoritetsomrostningar har inte nigon anledning att acceptera unionens be-
slut som demokratiskt legitima. En utstrickning av majoritetsprincipen
kommer dirf6r att minska legitimiteten hos unionens beslut och undergriva
den folkliga férankringen. P4 sikt kan en sidan utveckling hota unionens
hela existens.

Majoritetsbeslut kan, enligt denna uppfattning, bara vara legitima om
vissa ngdvindiga forutsittningar dr for handen. Framférallt s& méste det fin-
nas en gemensam identitet bland minniskor om man ska kunna anvinda
majoritetsprincipen for att fatta kollektivt bindande beslut. En gemensam
identitet, kinslor av tillit och solidaritet 4r det kitt som binder individer sam-
man och fir dem att acceptera att befinna sig pé den férlorande sidan i majo-
ritetsomrdstningar. Franvaron av en europeisk identitet som binder unionens
medborgare samman begrinsar, enligt legitimitetshypotesens foresprakare,
utrymmet for majoritetsbeslut inom unionen. Endast inom politikomraden
som for medborgarna dr mindre synliga kan majoritetsprincipen anvindas.
Diremot kan EU inte fatta legitima majoritetsbeslut pi omrdden dir det
rader djupgdende motsittningar mellan medlemslinderna eller dir beslutens
konsekvenser ir hogst patagliga for medborgarna. Skattefrigor, social- och
familjepolitik liksom varje form av beslut som innebir en omférdelning mel-
lan linder och individer, méste dven fortsittningsvis avgoras med enhillighet
om unionens beslut ska uppfattas som legitima av unionens medborgare.

En utékad tillimpning av majoritetsbeslut riskerar enligt legitimitetshypo-
tesen att kosta avsevirt mer 4n det smakar. De som ser detta som vigen till
undergdng for unionen hivdar att majoritetsbeslut inom kinsliga politikom-
rdden starkt kommer att ifrigasittas inom de linder som blivit nedréstade i
radet. Vi kan i s4 fall férvinta oss en inhemsk EU-debatt som i stor utstrick-
ning kommer att handla om att “de i Bryssel bestimmer éver oss hir hem-
ma”. Beslutens legitimitet ifrigasitts och pd lingre sikt kan detta komma att
undergriva hela samarbetsprojektets folkliga stéd och forankring.

Till de som infor regeringskonferensen hivdat legitimitetshypotesen och
pekat pa farorna med en utékad tillimpning av majoritetsbeslut hér de med-
lemslinder som traditionellt motsatt sig en fordjupad integration. Sverige,
Storbritannien och Danmark féresprakar att enhillighet fortsatt bér gilla inom
en rad omraden. Nir Géran Persson i ett tal den 5 oktober 2000 sillade sig
till den langa raden europeiska ledare och presenterade sin vision om fram-
tidens EU s4 understrék han betydelsen av ett mellanstatligt EU. Sverige kan
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visserligen komma att acceptera majoritetsbeslut inom ytterligare ett antal
omréden, men man siger bestimt nej till att lita kvalificerad majoritet bli
den normala beslutsmetoden inom EU. Vid toppmétet i Biarritz 13-14 okto-
ber 2000 upprepade Sverige siledes sitt bestimda nej till att lta skattefragor
avgoras genom majoritetsbeslut. Resultatet av férhandlingarna i Nice blev pd
denna punkt en framging for den svenska linjen. Beslut i skattefrigor kom-
mer 4ven i fortsittningen att fattas genom enhillighet.

Vid ett forsta paseende forefaller det onekligen som att bide effektivitets-
och legitimitetshypotesens anhingare har ritt p4 avgorande punkter. Det ver-
kar rimligt att unionens handlingskraft ir beroende av vilken beslutsregel som
tillimpas i ridet. Ju fler méjliga vinnande koalitioner, desto effektivare union.
Det forefaller ocksé troligt att legitimiteten hos unionens beslut undermineras
om det i 6kande utstrickning blir en uppdelning mellan vinnare och forlora-
re. Varfor skulle medborgare i medlemslinder som stindigt blir 6verkorda i
ridet acceptera unionens beslut?

Om bada hypoteserna ir giltiga s star vi infor ett svirt avvigningsproblem
som medlemslinderna har att hantera: En utskad tillimpning av majoritets-
beslut kommer 4 ena sidan att frimja unionens effektivitet, men 4 andra sidan
hotas beslutens legitimitet. P4 detta dilemma finns inte nigon sjilvklar l6sning
eftersom effektivitet och legitimitet 4r mal som varje politiskt system miste
striva efter att uppnd. Hur denna avvigningsproblematik bist ska hanteras
kompliceras ytterligare av beslutsregelns exakta utformning och sakfrigornas
karakeir.

Vad giller beslutsregel s& bor vi uppmiarksamma att en 6verging till kvali-
ficerad majoritet kan betyda flera saker. Antingen hiller man fast vid nuva-
rande system, dir kvalificerad majoritet kriver 62 av 87 réster i ridet, men
féretar en omviktning av résterna sd att de storre linderna far storre inflytan-
de. Alternativet ir att omdefiniera kvalificerad majoritet i termer av “dubbel
enkel majoritet” vilket innebir att kvalificerad majoritet uppnds di en enkel
majoritet av medlemslinderna i ridet stodjer ett forslag om dessa samtidigt
representerar en majoritet av unionens invanare. Det nya fordraget innebir
nirmast en kompromiss mellan dessa tva alternativ. Dels sker en omviktning
av rostetalen till forman for de stora medlemslinderna, dels kommer det att
krivas att minst 62 procent av unionens invénare stir bakom ett beslut for att
en kvalificerad majoritet ska anses vara uppnadd.

Till vilka sakfrigor majoritetsprincipen utstricks har naturligtvis ocks3 be-
tydelse. Sakfrdgans synlighet pd medborgarniva, den grad av djupgiende mot-

sittningar som finns mellan medlemslinder inom det aktuella politikomridet
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och huruvida vi har att géra med beslut om sakfrigor eller beslut om spel-
reglerna for artt fatta beslut, 4r faktorer som mdste tas i beaktande nir av-
vigningsproblematiken mellan effektivitet och legitimitet ska hanteras. Alla
dessa faktorer kan sigas péverka hur politiske kiinsligt ett sakomréde 4r och
dirmed hur svirt det 4r att f§ samtliga medlemslidnder att enas kring ett be-
slut. Inom ett mindre kinsligt omrade, dir det inte rider stora motsittningar
mellan medlemslinder eller dir beslutens konsekvenser 4r svira att direke
spira pd medborgarnivd, kommer man att ha smé effektivitetsvinster att
himta genom att indra beslutsregel frin enhillighet till kvalificerad majoritet
eftersom man troligen kan komma 6verens ind4. Samtidigt utgér en sidan
utstrickning av majoritetsprincipen inte nigot storre hot i legitimitetshin-
seende. Genom att gi frin enhillighet dll kvalificerad majoritet p4 ett mycket
kinsligt politikomride kan vi gdra stora effektivitetsvinster, eftersom med-
lemslinderna hir har mycket svirt att na enhillighet. A andra sidan ir det hir
som vi kan férvinta oss de storsta legitimitetsproblemen.

Under férutsittning att effektivitets- och legitimitetshypoteserna ir kor-
rekta, och iljuset av dessa komplicerande faktorer, skulle vi kunna formulera
foljande tumregler: (1) ju enklare det blir for en grupp medlemslinder att
utgéra en kvalificerad majoritet i ridet, desto mer kommer effektiviteten att
stirkas och legitimiteten att forsvagas; (2) ju fler kinsliga omriden som majo-
ritetsprincipen utstricks till, desto mer kommer effektiviteten att stirkas och
legitimiteten att forsvagas. Den ritta balansen mellan effektivitet och legi-
timitet skulle darmed endast kunna uppnis genom att ta sdvil beslutsregler
som sakfragor i beaktande och i detalj underséka relationen mellan dessa. Jag
ska emellertid inte ta mig an den uppgiften dirfér att jag menar ate det finns
invindningar att resa som ifrdgasitter birkraften hos bida vira hypoteser.
Om dessa invindningar 4r korrekta, sd innebir det att hela frigan om majo-
ritetsbeslut inom unionen framtrider i ett nytt ljus. Det blir d4 mindre en
friga om att vara for eller emot eller att hitta den ritta avvigningen mellan
effektivitet och legitimitet. T detta nya perspektiv leder en utékad tillimpning
av majoritetsbeslut varken till frilsning eller underging, eftersom bade de
positiva och de negativa effekterna av en sidan reform har dverdrivits i den
pigiende debatten om unionens framtid.
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Effektivitet som begreppsproblem

For att kunna prova vdra hypotesers giltighet s maste vi forst ha klart for oss
innebdrden av vira huvudbegrepp. Legitimitet kan visserligen tillskrivas nigot
skiftande betydelser, men i den pagiende debatten syftar det pi i vilken ut-
strickning unionen, dess institutioner och de beslut som fattas har ett folkligt
stod. Den legitimitetskris som vissa menar skulle kunna utlsas av en utskad
tillimpning av majoritetsbeslut skulle helt enkelt besta i att unionens med-
borgare inte lingre stodjer EU som projekt.

Det dr tyvirr inte lika enkelt att klargéra inneborden av effektivitets-
begreppet i diskussionen om unionens framtid. Den begreppsliga forvirring
som omgirdar effektivitetsbegreppet illustreras tydligt i den rapport som
kommissionen presenterade infor regeringskonferesen. Under rubriken “en
effektiv beslutsprocess” diskuteras problemet i termer av "effektivitet”, “hand-
lingsformaga” och “handlingskraft” utan att innebsrden av dessa termer pre-
ciseras nirmare. Det ligger nira till hands att tro att dessa termer ska betraktas
som synonymer, men i si fall undldter kommissionen att skilja mellan olika
aspekter av effektivitet p4 ett sitt som gor det svart att avgdra om effektivitets-
hypotesen ir giltig. Det hir 4r inte rita tillfillet f6r en ling begreppsdiskus-
sion, men det 4r dnd4 viktigt att vi skiljer mellan 4 ena sidan férmégan att fatta
beslut och 4 den andra férmagan att omsitta ord i handling. Lt oss kalla det
forra for intern effektiviter eller beslutsmissighet och det senare for extern effek-
tivitet eller genomforandekapacitet. Bada dessa aspekter av effektivitet 4r vik-
tiga, men de 4r knutna till olika delar av den politiska beslutsprocessen och det
ar dirfor vikeigt att vi hiller isir dem nir vi diskuterar hur effektiv en besluts-
process dr. Unionens handlingskraft kan dirmed forstds som en funktion av
bide den interna och den externa effektiviteten. Anta att ett politiskt system
stdr infér uppgiften att begrinsa anvindningen av vixthusgaser. Beslutspro-
cessen ir internt effektiv om man fakriskt lyckas att fatta ett beslut pa detta
omrade och den ir externt effektiv om man lyckas genomféra beslutet och se
till att det nya regelsystemet efterlevs i praktiken. Hur handlingskraftigt det po-
litiska systemet 4r inom detta politikomrédde kommer att bestimmas av graden
av intern och extern effektivitet. Att stirka handlingskraften kan betyda att for-
battra beslutsmissigheten, att stirka genomférandekapaciteten eller bide och.

Problemet med anhingarna av effektivitetshypotesen 4r ate de sillan gor
klart vilken betydelse av effektivitetsbegreppet de dberopar. Olika termer och
betydelser blandas friske vilket gér innebérden av effektivitetshypotesen oklar.
Reformer som innebir en utdkad tillimpning av majoritetsbeslut ir rimligen
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i forsta hand avsedda att stirka den interna effektiviteten, men det évergri-
pande syftet dr rimligen att stirka unionens samlade handlingskraft. Om vi
provar effektivitetshypotesen ur detta bredare perspektiv sd kan en utstrick-
ning av majoritetsprincipen misslyckas med att stirka unionens handlings-
kraft pa tva olika sitt: For det forsta kan reformen misslyckas med att stirka
den interna effektiviteten och fér det andra s kan den forsvaga den externa
effektiviteten. Mina invindningar mot effektivitetshypotesen 4r knutna till
dessa tinkbara problem. Jag menar for det forsta att en utdkad tillimpning av
majoritetsbeslut i ridet 4r av begrinsat virde nir det giller att stirka unionens
interna effektivitet. For det andra hivdar jag att den begrinsade forstitkning
av den interna effektiviteten som man kan dstadkomma genom en utstrick-
ning av majoritetsprincipen kan férsvaga unionens externa effektivitet.

Majoritetsbeslut och effektivitet

Det finns dtminstone tre skil som talar fér att en utdkad tillimpning av ma-
joritetsbeslut i ridet 4r av begrinsat virde nir det giller att stirka unionens
interna effektiviter. For det forsta s& miste vi beakta att formella beslutsregler i
radet ir en sak och att medlemslindernas faktiska agerande 4r en annan. Art
genom institutionella reformer utdka den formella mojligheten att fatta ma-
joritetsbeslut 4r ingen garanti for att det 1 praktiken kommer att bli en 6kad
anvindning av majoritetsomréstningar i ridet. Undersékningar av besluts-
fattande inom unionen i allminhet och ridet i synnerhet har visat pi fore-
komsten av en vilutvecklad och stark vetokultur som i praktiken fordrar en-
hillighet mellan samtliga aktdrer for att beslut ska kunna fattas. Veto- eller
konsensuskulturen inom EU innebir att det finns starka normer som priglar
akeorernas beteende si att man soker uppni enhillighet och endast i undan-
tagsfall agerar mot ett medlemslands uttalade intressen. Det avgorande i detta
sammanhang ir att dessa normer péverkar aktorernas beteende oavsett vilka
formella beslutsregler som giller f6r en viss friga i rddet. Det 4r dirfor uppen-
bart att nirvaron av en vetokultur hotar att ta udden av reformer som ut-
stricker de formella méjligheterna att anvinda majoritetsomrostningar for
att fatta beslut.

I praktiken kan vetokulturen inom EU ta sig flera olika uttryck: (1) strivan
efter enhillighet kan for det forsta innebira att vissa kontroversiella frigor ald-
rig tas upp till behandling i rddet; (2) viljan att komma 6verens kan ocks3 ta
sig uttryck i férhandlingar som pagér till dess man nar en minsta gemensam-
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ma nimpare ~ trots att méjligheten att begira en omréstning ir fér handen;
(3) oviljan att agera pi ett sitt som uppenbart strider mot ett medlemslands
intresse kan vidare spiras i vil forankrade och noggrant beredda forslag, som
kan accepteras dven av de som riskerar att hamna p4 den férlorande sidan om
en majoritetsomréstning skulle 4ga rum. Att genom reformer utstricka den
formella méjligheten att fatta beslut genom majoritetsomréstningar antas
minska risken for blockeringar eller kraftigt urvattnade beslut dir en minsta
gemensam nidmnare priglar beslutens innehéll. I teorin ger det dkade antalet
méjliga vinnande koalitioner som f6ljer av att man tar steget frin enhillighet
till kvalificerad majoritet 8kade méjligheter att komma till beslut oftare och
snabbare. I praktiken kommer emellertid den vetokultur som vuxit fram un-
der 4rtionden och si starkt priglat samarbetet inom unionen att motverka
dessa forvintade positiva effekter.

For det andra bor vi uppmirksamma att hastigheten i rédets beslutsfattan-
de, den tid det tar att fatta beslut om forordningar eller direktiv fran det att
ett forslag har lagts, inte uteslutande avgors av ridets agerande. Enhetsakten
liksom Maastricht- och Amsterdamférdragen har, vid sidan om en utskad
tillimpning av majoritetsbeslut, medfért institutionella reformer som ocksa
paverkar unionens interna effekdvitet i lagstiftningsirenden. Inférandet av
forst samarbetsproceduren och senare medbeslutandeproceduren har inne-
burit att parlamentet givits en allt stérre roll i beslutsprocessen.

Tidiga analyser av hur dessa reformer paverkade hastigheten i radets be-
slutsfattande kom till slutsatsen att de inte hade inneburit nigra storre fordréj-
ningar. Detta har emellertid péd ett 6vertygande sitt tillbakavisats av senare,
mer genomgtipande undersdkningar av den interna effektiviteten i ridets be-
slutsfattande. Det visar sig istillet att det finns ett hogt pris att betala for den
storre roll som givits parlamentet i lagstiftningsirenden: samarbets- och med-
beslutandeprocedurerna har fért med sig avsevirda férseningar och dirmed
haft en negativ inverkan pa den interna effektiviteten.

Under regeringskonferensen hivdade flera aktérer, diribland kommissio-
nen, uppfattningen att man bor stirka kopplingen mellan majoritetsomrost-
ningar och medbeslutandeproceduren si att dessa alltid f6ljs 4t i konkreta
sakfragor. Man efterstrivar att stirka beslutens demokratiska férankring ge-
nom att parlamentet ges storre mojligheter att péverka beslutsprocessen. Om
man som kommissionen set medbeslutandeproceduren och majoritetsomrést-
ningar intimt knutna till varandra s& méste varje forindring som innebir en
utdkad tillimpning av de senare &tf6ljas av reformer som samtidigt utstrick-
er den forra. Majligen finns det goda skl for den starka sammankopplingen
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mellan dessa tvd mekanismer, men vad den interna effektiviteten betriffar si
riskerar eventuella positiva effekter av en utokad tillimpning av majoritetsbe-
slut att dtas upp av de fordréjningar som foljer av medbeslutandeproceduren.
Kommissionen férefaller medveten om denna risk och konstaterar kortfattat
att parlamentet méste foridndra sitt interna beslutsfartande s att man snab-
bare kan fatta beslut i lagstiftningsfrigor. Detta later sig forstds sigas, men
kommissionen ger ingen vigledning om hur en sidan forindring ska 4stad-
kommas i praktiken.

For det tredje miste vi friga oss nir ett beslut i lagstiftningsfrigor i sjilva
verket dr att betrakra som slutgiltigt. Nir slutar beslutsfasen och var bérjar
implementeringsfasen i den politiska processen? Ovan definierade vi intern
effektivitet som formégan att komma till beslut och extern effektivitet som
kapaciteten att omvandla ett beslut till praktisk handling. Reformer som ir
avsedda att stirka den interna effektiviteten tar didrmed sikte pa dtgirder som
undviker blockeringar och 6kar hastigheten i beslutsférfarandet. Allt detta
forefaller timligen okomplicerat i teorin, men nir vi nirmar oss unionens be-
slutsprocess i praktiken sd stoter vara distinktioner snart pa problem.

Det ir ridet som (tillsammans med parlamentet) har makten att fatta slut-
giltiga beslut i lagstiftningsfrigor. Med slurgiltiga beslut menar vi d4 att radet
fattar beslut om innehdllet i ett direktiv eller en férordning. Problemet 4r bara
att innehéllet i enskilda direktiv ofta mste preciseras ytterligare innan tgirder
kan vidtas for att omvandla ord till handling. Radets direktiv har ofta formen
av ramlagstiftning som anger principer, generella malsittningar och allmanna
riktlinjer, men som inte innehller ndgra detaljer i sak. Detta innebir att sjil-
va genomforandet av sddan lagstiftning inte kan ske forran implementerings-
forordningar dir ramlagens innehall preciseras har kommit till stdnd. Sddana
implementeringsforordningar, och dirmed lagstiftningens slutgiltiga inne-
hall, utfirdas av sirskilda kommittéer. Dessa genomférandekommittéer, som
med en samlande term ofta benimns f6r kommitologin, utgsr ett relativt
osynligt maktforum inom unionen och arbetar i ett slags grizon mellan
beslutandefasen och genomférandefasen i unionens beslutsprocess.

Eftersom innehéllet i ett direktiv ofta behéver preciseras nirmare genom
en implementeringsférordning innan politikens innehdll kan omsittas i prak-
tisk handling, s& méste vi beakta detta fenomen nir vi diskuterar den interna
effektiviteten. En utékad tillimpning av majoritetsbeslut kan visserligen
komma att forkorta den tid som det tar att komma till beslut i ridet, men
den interna effektiviteten 4r ocksd beroende av arbetet med att precisera det
konkreta innehdllet i ramlagstiftningen. I takt med att ramdirektiv blir allt

113



Christer Karlsson

vanligare s& kommer arbetet med att utforma implementeringsférordningar
att {3 allt stérre betydelse for unionens interna effektivitet. Samtidige blir de
formella beslutsreglerna i raddet mindre avgdrande for hur ling tid det tar att
fatta ett beslut som sedan kan omsittas i praktisk handling.

De faktorer som diskuterats ovan — nirvaron av en vetokultur, parlamen-
tets 6kade inflytande 6ver lagstiftningsprocessen och den okade tillimpningen
av ramlagstiftning — bidrar ll att begrinsa betydelsen av en utstrickning av
majoritetsprincipen nir det giller att stirka unionens interna effektivitet. LAt
oss nu 6vergd till att diskutera det andra sittet pd vilket en utékad tillimp-
ning av majoritetsbeslut kan misslyckas, nimligen genom att ha en negativ
inverkan pd unionens externa effektivitet.

Nir det giller sjilva genomforandet av unionens lagstiftning, si ir detta
nistan uteslutande en friga for de enskilda medlemslinderna. Kommissionen
agerar hir som évervakare, men ir i praktiken starkt beroende av medlemslin-
dernas goda vilja och formaga nir det giller att omsitta ord i handling. EU
har dirfér endast begrinsade méjligheter att paverka den externa effektivite-
ten, som dirigenom blir avhingig i vilken utstrickning enskilda medlemslin-
der 4r beredda att faktiske tillimpa lagstiftningen och inte séker undandra sig
genomférandet av unionens beslut.

Det 4r sedan linge kint att EU har problem med den externa effektivi-
teten genom att en del medlemslinder ir daliga pd att implementera lagstift-
ningen pd hemmaplan och se till att den faktiskt efterlevs. Problemen med
brister i implementeringen blev under 1990-talet allt mer pétagliga som en
foljd av de krav och kostnader som genomférandet av den inre marknaden
forde med sig for enskilda medlemslinder. Aven om det finns stora skillnader
mellan unionens medlemmar s3 visar tillgingliga data att problemet med
bristande implementering har forvirrats under senare r. Detta kan delvis till-
skrivas bristande férméga; att hantera all den lagstiftning som i en strid strom
kommer frin Bryssel stiller hoga krav p4 medlemslindernas forvaltnings-
apparater. Men det finns ocksé incitament for enskilda medlemslinder att
medvetet undlita att implementera unionens lagstiftning p4 hemmaplan. Att
genomfora lagstiftning kan vara resurskrivande och dessutom fi negativa
konsekvenser for t.ex. inhemsk industri som méste anpassa sig till stringare
krav p& miljsomradet.

Oavsett om oférmiga eller ovilja 4r huvudskilet till brister i genomféran-
defasen, s4 ir det uppenbart att den externa effektiviteten i unionens besluts-
process i stor utstrickning 4r beroende av medlemslindernas goda vilja. Den
goda viljan kan emellertid forvintas avta i den utstrickning medlemslinder
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hamnar pd den férlorande sidan av majoritetsomrdstningar. Sirskilt om vi far
en situation dir vissa linder uppfattar sig som mer eller mindre permanenta
forlorare, sd okar risken patagligt att implementeringen i dessa linder blir
nedprioriterad och kraftigt f6rdrsjd eller helt satt pd undantag. De vinster i
intern effektivitet som eventuellt foljer av en utdkad tillimpning av majori-
tetsbeslut kommer i s4 fall att kipas till priset av forluster i extern effektivitet.
En utstrickning av majoritetsprincipen till nya sakomriden tydliggsr dir-
med en motsittning mellan intern och extern effektivitet som kan komma att
undergriva unionens samlade handlingskraft.

Majoritetsbeslut och legitimitet

L&t oss nu granska legitimitetshypotesen lite ndrmare for att avgora biarkraften
i dess argumentation. Kirnpunkten hir dr risken att fler majoritetsomrost-
ningar kommer att ha en negativ inverkan pé legitimiteten for unionens beslut
och det stéd som EU som helhet dtnjuter bland dess medborgare. Legitimi-
tetshypotesens foresprikare menar att det dr Sverenskommelser mellan med-
lemslindernas regeringar i rddet som 4r den viktigaste killan till legitimitet
for unionens beslut. Enligt detta synsitt har inte medborgare i linder vars
regeringar blir nedréstade i ridet ndgon anledning att acceptera unionens
beslut som legitima. P4 lang sikt kan detta dven komma att undergriva stédet
for EU som politiskt system, framforallt i de linder som regelbundet kan kom-
ma att hamna p4 den férlorande sidan i majoritetsomréstningar.

Min huvudsakliga invindning mot denna hypotes ir att forskare och de-
battdrer som omfattar denna position aldrig tydliggor de premisser som deras
argument bygger pa. Det blir aldrig preciserat, och 4n mindre empiriskt pré-
vat, pd vilka grunder medborgarna accepterar unionens beslut och stdjer EU
som projekt. Unionens folkliga stod kan antingen baseras pd proceduriella
eller substantiella grunder. Enligt min mening si 4r bdde beslutens innehall
och det sitt pa vilket de kom till av betydelse fér om unionens medborgare
kommer att acceptera dem. Min poing i detta sammanhang ir emellertid att
oavsett om beslutens legitimitet primirt vilar pa proceduriell eller substantiell
grund sd ger detta ett hogst begrinsat stéd for legitimitetshypotesen.

Lt oss forst anta att besluten vilar pd substantiell grund, dvs. att det ir in-
nehallet i besluten som ir avgbrande fér om unionens medborgare ir beredda
att acceptera dem cller ¢j. Varfér skulle d4 medborgare i linder vars regering-
ar blivit nedréstade i ridet vara sd snara att undandra sitt stéd f6r unionens
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beslut? Svaret ir att den individuella medborgaren efterfrigar och kriver pre-
ferenstillfredsstillelse av det politiska systemet; man vill helt enkelt fi sina
personliga behov och 6nskemal tillgodosedda. Om politiken inte kan leverera
det man vill ha s& 4r man inte heller beredd att acceptera besluten och lang-
siktigt stodja systemet, sdvida det inte finns en kinsla av solidaritet som gor
att man 4r beredd att gdra vissa eftergifter f6r sina medminniskor. I avsaknad
av en gemensam identitet p& europeisk nivd kan vi inte férviinta oss att unio-
nens medborgare ir beredda till nagra storre uppoffringar for sina nista. Dir-
for kommer inte medborgare i medlemslinder som férlorar omréstningar i
rddet att acceptera majoritetsbeslut.

Man skulle i detta sammanhang kunna ifrdgasitta vad for slags gemensam
identitet minniskor emellan som 4r nédvindig fér att majoritetsbeslut ska
kunna accepteras och huruvida en sdan identitet har férutsittningar att vixa
fram p4 europeisk nivd, men en sidan diskussion skulle fér oss for lingt fran
vart huvudspar. Det ir inte heller nédvindigt att ifrigasitta identitetsan-
tagandet ovan eftersom argumentationen i sin helhet vilar pd ett par mycket
tveksamma antaganden. For att driva hem att beslutens legitimitet sjunker
som en foljd av lig preferenstillfredsstillelse pd individnivd i medlemslinder
vars regeringar forlorar majoritetsomréstningar si méste man anta: (1) lyhérda
regeringar som i ridet endast agerar som folkets ombud; och (2) férekomsten
av homogena nationella preferenser.

Regeringarna i ridet agerar rimligen for vad de anser vara nationens intres-
se, men de kan knappast betraktas som lyhérda och lydiga ombud for folk-
viljan i respektive medlemsland. Regeringarna i rddet kan héllas ansvariga av
parlament p4 hemmaplan, men i praktiken vet vi att de nationella parlamen-
ten och dirmed indirekt medborgarna haft betydande svérigheter att kontrol-
lera och 4n mindre instruera regeringarna i rddet. Det forsi antagandet ovan
forefaller ddrmed std i skarp kontrast till hur det faktiskt forhéller sig inom
unionen. Hela logiken i EU-samarbetet kan for 6vrigt sigas std i motsittning
till idén om regeringar som lydiga representanter for fixerade nationella stind-
punkter. Eftersom beslutsfattandet inom unionen bygger p4 férhandlingar s&
skulle det inte fungera om medlemslindernas regeringar i allt for hog ut-
strackning l3ses fast i fordefinierade forhandlingspositioner. Framgangsrika
forhandlingar kriver handlingsutrymme och flexibilitet.

Det andra antagandet 4r ocksd 6ppet fér invindningar. Visserligen fore-
kommer det politiska sakfrdgor ddr medborgarna i ett land 4r enade, men
vanligare 4r 4nd3 att viljarkdren ir splittrad i sina uppfattningar. Aven om
regeringar i ministerradet skulle agera som lydiga representanter och sprakror
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for respektive viljarkdr s& skulle de i bista fall kunna sigas representera prefe-
renserna hos en majoritet av befolkningen p4 valdagen. Det finns inte nigon
som helst anledning att tro att samtliga medborgares preferenser i ett enskilt
medlemsland skulle limnas otillfredsstillda bara for att landets regering be-
funnit sig pa den forlorande sidan i en majoritetsomrostning. Det ir i hogsta
grad en empirisk friga i vilken utstrickning viljarkdrens preferenser skulle
vara tillfredsstillda i en sidan situation. Man bér ocksé betinka att alternati-
vet kan vara ett kraftigt urvattnat beslut grundat pd en minsta gemensamma
nimnare. Det dr knappast sjilvklart att ett sddant beslut skulle skinka storre
genomsnittlig preferenstillfredsstillelse till det nedréstade medlemslandets
medborgare.

Lt oss da istillet anta att beslutens legitimitet vilar p& proceduriell grund.
Det dr med detta synsitt inte i forsta hand beslutens innehall utan der site pd
vilket de kom till som 4r av avgorande betydelse. En ling rad faktorer knutna
till sjilva beslutsproceduren kan i detta perspektiv vara av intresse, men tvd
saker dr av avgorande betydelse: For det firsta att alla medborgare som berérs
av besluten ges méjlighet att delta i processen. Dirmed fir de chansen att
gora sina roster horda och f3 sina preferenser beaktade innan det 4r dags att
fatta det slutgiltiga beslutet. For det andra att medborgarna i efterskott har
méojlighet att utkriva ansvar for den forda politiken genom att avsitta de sty-
rande och dirmed f4 till stdnd en férindring av politikens inriktning. Férut-
satt att medborgarna upplever att det har haft rimliga méjligheter att paverka
beslutens utformning och utkriva ansvar av de styrande, s& kan de férvintas
acceptera besluten dven om innehdllet inte alltid 6verensstimmer med de
egna preferenserna.

Om det ir en sidan proceduriell grund som legitimitetshypotesen ytterst
vilar p4, s miste man friga sig varfér medborgarnas stéd fér unionens beslut
skulle sjunka om man byter formell beslutsregel i radet. Det 4r svart att se att
en overgdng fran enhillighet till kvalificerad majoritet skulle f& nigon avgs-
rande inverkan pi medborgarnas méjligheter att delta i beslutsprocessen och
paverka de beslut som fattas i ridet. Det ir snarare s3 att unionens medborga-
re har mycket begrinsade méjligheter att paverka rddets beslut — oavsett om
dessa fattas genom enhillighet eller med kvalificerad majoritet. Det indirekta
deltagande som erbjuds medborgarna via allminna val, nationella parlament
och regeringsforetridare i ridet erbjuder under alla omstindigheter mycket
begrinsade méjligheter att paverka beslutens utformning. Det finns inte heller
ndgon mojlighet att utkriva ett samlat ansvar av rédet for den férda politiken.
Ansvarsutkrivande ir en bristvara inom unionen. Vid sidan av parlamentets

117



Christer Karlsson

118

ledaméter s finns det inte ndgra styrande att avsitta p4 europeisk nivi for att
f3 till stind en forindring av den férda politiken. Detta problem 4r emellertid
oberoende av vilken beslutsregel som ridet anvinder sig av och méjligheter-
na till ansvarsutkrivande paverkas inte p& nigot avgérande sitt av en utdkad
tillimpning av majoritetsprincipen.

Min poing hir 4r att fresprikarna for legitimitetshypotesen tenderar att
betrakta legitimitetsfrigan som ett “horisontellt” problem som hirstammar
antingen fran relationer p4 elitnivé dir besluten fattas eller fran férhallanden
pé medborgarnivd dir besluten tas emot. S§ linge beslut pa elitniva fattas
med enhillighet och alla beslutsfattare 4r 6verens sa antas allt vara frid och
fréjd. Majoritetsbeslut utgér inte heller nigot problem forutsatt att det finns
en gemensam identitet som binder minniskor samman och férmir dem art
acceptera vissa eftergifter for sina medmanniskor. Legitimitetsproblemen bér-
jar i det 8gonblick man inte kan komma &éverens pa elitnivd samtidigt som
det saknas ett sammanfogande kitt av samhérighet pad medborgarniva. Jag
menar att legitimitetsfrigan istillet bor betraktas ur ett ”vertikalt” perspektiv.
Kopplingen mellan de tv4 nivierna och forhallandet mellan eliter och med-
borgare snarare 4n dessa gruppers inbordes relationer blir i detta perspektiv
avgdrande. Det ir inte den formella beslutsregeln i rédet och inte graden av
samhorighet pd medborgarnivd, utan snarare relationen mellan unionens
medborgare och dess beslutsfattare som bor std i fokus nir vi diskuterar legi-
timitetsfrigan pa europeisk nivd. Om unionens medborgare kinner sig ute-
stingda frin maktens korridorer, berévade ritten att delta i politikens ut-
formning och i avsaknad av majligheter att utkriva ansvar s3 hjilper det inte
att regeringsforetridare i ridet dr verens. Unionen kan dirfér komma att std
infér en legitimitetskris alldeles oberoende av om besluten i framtiden kriver
enhillighet eller kan fattas med kvalificerad majoritet.

Sammanfattningsvis har en narmare granskning av effektivitets- och legiti-
mitetshypotesernas birkraft visat att det finns allvarliga invindningar att rik-
ta mot den argumentation som fors fram frin bida sidor. Min slutsats ir att
sdvil de positiva som de negativa konsekvenserna av en utokad tillimpning
av majoritetsbeslut tenderar att kraftigt 6verdrivas i den pigiende debatten
om unionens framtida organisering. En utstrickning av majoritetsprincipen
till fler sakomréden dr med all sikerhet inte vigen mot en underging. EU har
problem med ett sviktande folkligt stéd och kan mycket vil komma att sta
infor en framtida legitimitetskris, men de formella beslutsreglerna i ridet
kommer knappast att vara avgorande for hur vil man lingsiktigt fsrmar han-
tera frigan om unionens folkliga férankring.



Uttkad tillampning av majoritetsbeslut - frélsning eller undergang?

A andra sidan kommer inte fler majoritetsomrdstningar att utgdra nigon
automatisk frilsning frén hotet om handlingsférlamning. Den grundliggande
problematiken kvarstdr: Hur ska en framtida, utvidgad union lyckas uppritt-
halla en effektiv beslutsprocess? Om en utdkad tillimpning av majoritets-
beslut inte erbjuder vigen till frilsning si maste vi fundera &ver vilka alterna-
tiv som star till buds.

Alternativ till en utékad tillampning av
majoritetsbeslut

Att genomféra institutionella reformer; att dndra sjilva spelreglerna for den
politiska beslutsprocessen ir ofta en friga om att noggrant viga fordelar mot
nackdelar. For att kunna fatta ett rationellt beslut 4r det viktigt att, s lingt
det 4r majligt, kinna till de konsekvenser som féljer av en viss reform. Nir
det giller frigan om en utstrickning av majoritetsprincipen si forefaller det
som om bdde de positiva och de negativa konsekvenserna har éverdrivits. Det
4r dirfor dags att pd allvar diskutera vilka alternativa méjligheter som stdr till
buds fér att hantera unionens effektivitetsproblem. Hur ska vi kunna for-
hindra att en framtida union stdr oférmégen att hantera de sakfrigor som
&terfinns pd dess dagordning? Tre alternativa reformvigar stir éppna: (1) att i
6kad utstrickning tillimpa subsidiaritetsprincipen; (2) att delegera fler frigor
till politiskt oberoende beslutsorgan; (3) att stirka méjligheterna till flexibel
integration.

Ett forsta alternativ vore alltsa att ta subsidiaritetsprincipen pa stérre all-
var och pa europeisk nivd endast s6ka hantera de fragor som medlemslinderna
inte kan 15sa p4 egen hand. Detta skulle litta unionens arbetsbérda och ge
den majlighet att fokusera pa de frigor som den verkligen har potential for att
hantera pi ett effektivt sitt. Problemet med subsidiaritetsprincipen ir att dess
innebord kan tolkas pa tvé olika sitt. Den grundbetydelse som subsidiaritets-
principen tillskrevs nir den introducerades i Maastrichtférdraget var att en po-
litisk fraga skulle hanteras pd EU-nivd om den inte pa ett effektivt sitt kunde
hanteras p4 nationalstatsnivd. Problemet med denna skrivning ir att principen
kan &beropas bade for 6kad integration och for stirkt nationell suverinitet.

Subsidiaritetsprincipen ir dirmed en hégst tinjbar princip och om den
ska kunna fungera som ett instrument fér att motverka en allmin tendens att
stindigt lyfta allt fler frigor till europeisk niva, sd ir det nédvindigt att preci-
sera kriterier som talar om nir en friga ska hanteras enskilt av varje medlems-
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land och nir en friga ska bli en angeligenhet fér unionen. Om inte kompe-
tensférdelningen mellan medlemslinderna och unionen liggs fast s finns det
en uppenbar risk att ytterligare sakomriden undan fér undan anfértros EU.
En sidan trend har under senare &r varit tydlig, inte minst som ett resultat av
EG-domstolens aktivism. Genom prejudicerande domar har man slagit fast
hur férdragen bér tolkas och vilket handlingsutrymme fordragen ger enskilda
medlemslinder pi olika politikomriden. I praktiken har dirmed unionens
kompetensomriden flyttats fram lingre 4n vad medlemslinderna tinkt sig
d& man antagit nya fordrag. En sidan utveckling hotar att leda till en 6verbe-
lastning av unionens beslutsorgan som i sig inverkar negativ pd majligheten
att effektivt hantera de frigor som stir pa dagordningen. Att uppritta en
kompetenskatalog som tydligt stadgar vad som fortsatt dr medlemslindernas
ansvar och vilka frigor EU har att hantera skulle vara ett sitt att litta pd unio-
nens arbetsbérda och dirmed stirka den interna effektiviteten. Aven den ex-
terna effektiviteten skulle kunna férbittras om man arbetade for att ta sub-
sidiaritetsprincipen pé storre allvar. Om ansvarsférdelningen mellan unionen
och dess medlemslinder avgérs pa ett sitt si att kontroversiella frigor dir sto-
ra &siktsskillnader foreligger hinskjuts till nationalstatsnivé, s minskar risken
att forlorarna i majoritetsomréstningar kommer att férsvara sjilva genom-
forandet av radets lagstiftning.

Problemet med denna strategi 4r att det ju kan finnas tungt vigande skil
for att &verfora kompetenser till den europeiska nivin — dven inom omriden
dir medlemslinderna har avgérande och djupgiende asiktsskillnader. Huvud-
argumentet for att dverhuvudtaget soka samgdende och férdjupa integratio-
nen 4r att manga viktiga sakfrigor kriver samarbete for att en effektiv 16sning
ska kunna nis. I en internationaliserad virld har enskilda nationalstater helt
enkelt svirt att pd egen hand lésa en ldng rad problem inom centrala politik-
omriden. Att dterfora till nationalstatsnivin sidana frigor som enskilda linder
inte lingre frmér hantera pa egen hand skulle vara ett hégt pris att betala for
att stirka unionens effektivitet. Strategin med att stirka subsidiaritetsprin-
cipen miste dirfor anvindas med stor forsiktighet s& att medlemslinderna
inte bakbinder sina egna méjligheter att hantera f6r medborgarna viktiga sak-
fragor.

Det andra mdjliga alternativet gar ocksé ut pé att begrinsa ridets dagord-
ning, men denna ging genom att delegera makt till opolitiska beslutande-
organ, som t.ex. den Europeiska centralbanken. Giandomenico Majone hér
till dem som kraftfullt argumenterar fér att unionen bér vara organiserad si
att beslut i stor utstrickning fattas av experter och oberoende tjinstemin sna-
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rare 4n politiker. Majone grundar sitt argument till stéd for delegering pa
overtygelsen att experter och tjinstemin ir bittre limpade som beslutsfattare
in politiker, som alltid maste ge akt pd kortsiktiga opinionskantringar och
forsikra sig om att bli omvalda. Vi behover emellertid inte dela Majones nor-
mativa utgingspunkter for att foresprika en 6kad delegering av makt till opo-
litiska beslutandeorgan. Var argumentation kan istillet ta fasta pa behovet att
avlasta rdet som dirmed skulle kunna dgna mer tid 4t de 4terstiende frigor-
na pé sin dagordning.

Problemet ir bara det att oavsett hur vi motiverar behovet av en 6kad
delegering till oberoende institutioner si kvarstdr frigan hur beslut fattade av
tex. den Europeiska centralbanken ska legitimeras. Unionens medborgare
upplever redan idag att merparten beslut inom EU fattas utan att de ges méj-
lighet att paverka dess innehdll. Det finns uppenbara brister bade vad giller
medborgarnas ritt till delaktighet under sjilva beslutsprocessen savil som
deras mojligheter att i efterhand utkriva ansvar av beslutsfattare. Att i denna
situation fa stod for reformer som féresprékar att ytterligare make ska tilldelas
institutioner som per definition stdr fria frin politisk kontroll och direkt
medborgerligt inflytande 4r naturligtvis utomordentligt svart.

Det tredje alternativet tar fasta pd utékade méjligheter till flexibel in-
tegration inom ramen for det europeiska samarbetet. Sjilva innebérden av
flexibel integration behandlas ju utférligt i andra bidrag till denna bok varfér
jag inte kommer att 4gna sjilva begreppsfrigan nigot storre utrymme hir.
Det ir inte heller nddvindigt att vi hir férdjupar oss i skillnaden mellan va-
riabel geometri och Europa i flera hastigheter som varianter pa grundtemat
flexibel integration. De mdjliga effektivitetsvinsterna dr uppenbara oavsett
vilken variant av flexibel integration vi &beropar; huvudpodngen ir att linder
som motsitter sig handling inom ett visst sakomréde skiljs ut frin 6vriga som
onskar gd vidare och fordjupa samarbetet. Vad giller den interna effektivite-
ten s 4r det sjilvklart ldttare att komma till beslut i en grupp med férre akts-
rer som dessutom har mer likartade preferenser. Men vi kan ocksa forvinta
oss en positiv effekt pd den externa effektiviteten eftersom vi minimerar pro-
blemet med medlemslinder som tvingas genomféra en politik som de egent-
ligen motsitter sig. Istillet for att bli nedréstad i ridet s kan man vilja att
stilla sig utanfor samarbetet inom ett visst omrade.

Aven flexibel integration som alternativ handlingsstrategi till en utékad
tillimpning av majoritetsbeslut ir férknippad med vissa problem. For det
forsta kan flexibel integration uppfattas som att man i det nirmaste institu-
tionaliserar méjligheten till *free-riding”, dvs. att vissa aktorer dker sndlskjuts
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pé évrigas bekostnad. Kollektivt beslutsfattande for vanligen med sig kost-
nader sivil som formaner. Fripassagerarproblemet uppkommer nir det ir
mojligt att skérda frukterna av ett samarbete utan att samtidigt betala priset
for dess tillkomst. Ett klassiskt exempel 4r offentligt vilfird och infrastrukeur
som kan nyttjas av alla medborgare oavsett om man via skattsedeln bidragit
till dess finansiering. Om flexibel integration tillits pi omriden dir enskilda
medlemslinder kan dra nytta av ett samarbete utan att bidra till kostnaderna,
s& kommer det att framstd som ett attraktivt alternativ att stilla sig utanfor.
Att teex. stilla sig utanfér ett samarbete som innebir stringare miljékrav skul-
le innebira att man stirker den inhemska industrins konkurrenskraft sam-
tidigt som man fir del av férdelarna med generellt minskade utslipp och en
bittre miljg. For varje nytt medlemsland som i en sédan situation viljer att
stilla sig utanfor s okar kostnaderna fér de kvarvarande, vilket pa sike riske-
rar att omdjliggdra samarbete inom det aktuella omrédet. I de forhandlingar
som ledde fram till Amsterdamférdraget uttryckte ocks4 vissa medlemslinder
en oro for att flexibel integration skulle komma att undergriva den inre
marknadens stabilitet.

Fér det andra s3 ger inte flexibel integration nigon garanti for stirke effek-
tivitet eftersom de férvintade positiva konsekvenserna i stor utstrickning byg-
ger pi att motstriviga medlemslinder viljer att stilla sig utanfér samarbetet
p4 omriden dir denna méjlighet ges. Om dessa linder snarare viljer att stan-
na kvar och driva sina positioner s& hamnar vi i det tidsédande forhandlings-
spel som man séker undvika inom unionen. I en sidan situation finns bara
tv méjliga utvigar: antingen bérjar man att aktivt utestinga medlemslinder
fran att delta i samarbetet pa vissa omrdden, vilket hotar att permanent dela
unionen i olika liger eller s4 tillgriper man majoritetsbeslut fér att bryta déd-
lagen i forhandlingarna. Den f6rra utvigen ar yreerst kinslig och skulle pd
sikt kunna komma att hota sammanhallningen inom unionen medan den
andra utvigen for oss tillbaka till utgangspunkten, dvs. en utékad tillimp-
ning av majoritetsbeslut.

Varken frélsning eller undergang

Jag har i detta kapitel haft for avsikt att problematisera den bild av en utokad
tillimpning av majoritetsbeslut som vanligen tecknas i diskussionen om unio-
nens framtida organisering. Nigot tillspetsat s& ses en sddan utveckling an-
tingen som vigen till frilsning eller undergang. Min slutsats 4r att bide de
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positiva och de negativa konsekvenserna av en utstrickning av majoritets-
principen har gverdrivits. EU stdr visserligen infor legitimitetsproblem, men
den formella beslutsregeln i ridet 4r knappast avgsrande for om unionen pa
laing sike ska kunna bibehalla och helst stirka sin folkliga forankring. Lingt
viktigare 4r att medborgarna upplever att de faktiske har méjligheter att delta
i utformandet av politiska beslut pa europeisk niva.

Den storsta risken med en utdkad tillimpning av majoritetsbeslut 4r sna-
rare att man fister allt fér stor tilltro till denna reform som ett sitt att sla vakt
om unionens framtida handlingskraft. Man riskerar dirmed att underskatta
svirigheterna med att 18sa unionens framtida effektivitetsproblem. Detta
problem maéste angripas fran flera héll samtidigt och hir finns dtminstone tre
alternativa mojligheter: att ta subsidiaritetsprincipen pé stérre allvar, att i
storre utstrickning delegera beslutandemakt till politiskt oberoende insti-
tutioner och att tka inslaget av flexibel integration. Dessa alternativ ir inte pd
nigot sitt varandra uteslutande utan kan istillet uppfattas som tre komplet-
terande forsvarslinjer som tillsammans med en utékad tillimpning av majori-
tetsbeslut kan hjilpa till att sl& vakt om unionens framtida handlingskraft.
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Stabiliseringspolitiska
konsekvenser av utdkad tilldmpning
av majoritetsbeslut inom EU

av Bengt Assarsson

En avgorande friga for EU:s framtida samarbete 4r om medlemslinderna kan
enas om att slopa kravet p4 enhillighet i den beslutande férsamlingen (dvs. in-
skrinkning av den nationella vetoritten i rdet), samt i vilken omfattning och
pa vilka omraden detta ska ske. At direkt analysera de ekonomiska konsekven-
serna av reformer av beslutsprocessen inom EU later sig knappast goras med
mindre 4n att man gor vissa antaganden om vad en utvidgning av majoritets-
rostningen innebir. Man bér d4 specificera vilka politikomrdden som berdrs.
Det forefaller dd rimligt att anta att en 6kad tillimpning av majoritetsbeslut
kommer att innebidra en 6kad samordning av politiken inom de omriden som
berérs pa bekostnad av nationellt utformade beslut. Vad betriffar de ekono-
miska konsekvenserna kan dessa férvintas bli timligen begrinsade p4 ett an-
tal av de politikomréden som nu ir aktuella for ett 6kat inslag av majoritets-
rostning (t.ex. flykting- och asylpolitiken), medan de kan bli betydande pd
andra omréden (t.ex. skattepolitiken). Vi kommer dirfor att i detta kapitel
genomfdra en analys av konsekvenserna pa det stabiliseringspolitiska omradet,
dir ett kat inslag av majoritetstéstning kan férvintas i betydande ekono-
miska konsekvenser (t.ex. skattepolitik, arbetsmarknadspolitik och offentlig
budgetpolitik). Anstringningarna inriktas pd att analysera vilka konsekvenser
varierande grad av samordning av politiken pd ovanstiende omraden far for
Sverige i termer av konjunkturstabilitet och inflation.

En 6kande grad av samordning leder till att linderna blir mera lika var-
andra i minga avseenden. P4 skattepolitikens omrade kan det innebira att
priser och 16ner efter skatt tenderar att jimnas ut eller att formaner pé arbets-
marknaden i olika EU-linder utjimnas. Sidan konvergens behover inte vara
resultatet av explicit lagstiftning och beslut om samordning av skattepolitiken
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utan kan t.ex. vara en foljd av den inre marknadens generella regler som ska-
par incitament och handel som férr eller senare tvingar fram skatteforind-
ringar i de olika linderna. Okad anvindning av majoritetsbeslut kan ses som
en katalysator i en process som leder till 6kad samordning.

I denna uppsats ska jag analysera de stabiliseringspolitiska konsekvenser-
na av en 6kad samordning p4 nigra viktiga omriden. Analysen grs i en stor
simuleringsmodell som ticker hela virldsekonomin. Det ir en ekonometrisk
modell som ir baserad pi statistiska samband beriknade p4 historiska tids-
seriedata. En allmin slutsats 4r att de negativa stabiliseringspolitiska konse-
kvenserna av ¢kad samordning férmodligen éverdrivits i tidigare studier. Med
en realistisk beskrivning av de stabiliseringspolitiska alternativen under olika
grad av samordning blir de stabiliseringspolitiska konsekvenserna av ¢kad
samordning forhillandevis smd och inte nédvindigtvis negativa.

Kapitlet 4r upplagt pa foljande sitt. I nista avsnitt ges en motivering till att
just det stabiliseringspolitiska omradet studeras. Direfter diskuteras hur en
okad tillimpning av majoritetsbeslut leder till olika typer av samordning inom
stabiliseringspolitiken. Innan samordningens stabiliseringspolitiska effekter
underssks i simuleringsmodellen gérs en genomging av ett antal alternativa
scenarier som karakteriseras av olika grad av samordning. Den makroekono-
miska modellens egenskaper beskrivs sedan, varefter jag redogér for simule-
ringsresultaten.

Vilka ekonomiska effekter?

Som nimndes 4r det de stabiliseringspolitiska konsekvenserna som stir i fokus
i detta kapitel. Detta fokus innebir en avgrinsning, eftersom vi inte behand-
lar effekter pa tillvixt eller effektivitet. Den ekonomiska analysen kan ses i
olika tidsperspektiv.

Figur 1, som visar utvecklingen av BNP 6ver tiden 4r avsedd att illustrera
sambandet mellan tidsperspektivet och tillvixt, effektivitet respektive stabili-
tet. I den nedersta delen av figuren beskrivs utvecklingen av faktisk och po-
tentiell BNP. Skillnaden mellan dem brukar benimnas produktionsgapet och
det 4r det man forsoker utjimna i stabiliseringspolitiken. Det bista man kan
dstadkomma #r att hamna s& nira potentiell BNP som méjligt. En annan
ekonomisk effekt dstadkoms genom en héjning av effektiviteten. Det be-
skrivs i figuren som en (permanent) 6kning av potentiell BNP och en paral-
lellf6rskjutning av BNP-linjen. En sidan 6kning av effektiviteten skulle p3 lite
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Figur 1. BNP-utvecklingen i olika tidsperspektiv.

lingre sikt kunna dstadkommas av genomftrandet av den inre marknaden i
Europa, som bl.a. leder till 6kad konkurrens och handel. Slutligen har vi till-
vixtperspektivet som innebir att lutningen pd BNP-linjen 6kar och innebir
att tillvixttakten i BNP &kar. Det senare sker i ett dnnu lingre tidsperspektiv
och beror pé férindringar i befolkningstillvixten, 6kad kapitalintensitet eller,
framfor allt, tekniska framsteg.

Nir det giller den europeiska integrationen har man framfor allt hivdat
att den leder till 6kad effektivitet genom skapandet av den inre marknaden.
Den svenska EMU-utredningen ansdg att den monetira unionen skulle bidra
till &kad effektivitet genom minskade transaktionskostnader men att det var
mer tveksamt vilka effekterna skulle bli for stabiliseringspolitiken. Det finns
dirfor skl att studera det perspektivet nirmare och det ir kanske ocks3 den
infallsvinkel som bist limpar sig for simuleringsanalys.
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Majoritetsbeslut och samordning av
stabiliseringspolitiken

En 6kad tillimpning av majoritetsbeslut pa fler omrdden antas oka graden av
integration i Europa. Det innebir att fler beslut kommer att samordnas och
fattas pd europeisk nivd och mindre utrymme limnas 4t beslut p4 nationell
nivd. Detta kan komma att ske p4 olika sitt och de ekonomiska effekterna av
samordningen beror naturligtvis pa vilka omriden som kommer att omfattas
av den utékade tillimpningen av majoritetsbeslut pd europeisk niv3. Jag ska
hir identifiera ndgra speciellt viktiga omriden inom stabiliseringspolitiken.

Stabiliseringspolitiken indelas i penning- respektive finanspolitik. P& pen-
ningpolitikens omride ir EMU det uppenbara exemplet p4 en lingtgiende
samordning pd curopeisk nivi. EMU innebir att de deltagande linderna
avsiger sig en nationell penningpolitik och i stillet fir utova sitt inflytande
pé europeisk nivd. Dir blir penningpolitiken helt samordnad och en valuta
kommer att gilla for alla linder i unionen. Med fullstindig rétlighet for ka-
pital inom unionen kommer man ocks4 att genom arbitrage eliminera rinte-
skillnader mellan medlemslinderna. Fér de EU-linder som stannar utanfor
unionen kommer dock rintor och valutor att variera och man kommer att
kunna fora en nationellt sjilvstindig penningpolitik. Har kan man dock no-
tera, att for ett land som Danmark r denna sjilvstindighet begrinsad, efter-
som man valt att ha en fast vixelkurs mot euron. Dirmed kan rintan avvika
frin EMU-lindernas rinteniva, speciellt om danskarna inte lyckas uppritt-
hélla ett fortroende for den fasta vixelkursen. For att utreda de ekonomiska
samordningseffckterna av EMU pi enskilda linder, och speciellt for Sverige i
det hir fallet, méste man ocksé klargéra vilka alternativen ir. Det innebir att
man bor klargéra, helst i detalj, hur penningpolitiken kan komma att bedri-
vas om Sverige star utanfor EMU. Enligt min mening gjordes detta alltfor
latevindigt (om det alls gjordes) i den svenska EMU-utredningen. Detta ir en
grannlaga uppgift eftersom alternativen i férstone kan tyckas vara mdnga,
men jag skall diskutera detta i nista avsnitt.

Om EMU ir ett uppenbart exempel pa samordning inom penningpoli-
tikens omride ir bilden mer splittrad nir det giller finanspoliziken. Grovt sett
kan vi dela in finanspolitiken i politik avseende skatter, offentliga utgifter re-
spektive transfereringar. Sammantaget giller allt detta den offentliga sektorns
budgetpolitik. Finanspolitikens effekter pd stabiliteten 4r dock svara att be-
déma och det ir inte ens sikert att politiken verkar stabiliserande. Den kan i
vissa fall rentav ha en destabiliserande effekt. Finanspolitiken kan delas in i
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s.k. automatiska stabilisatorer respektive diskretiondr politik. De automatiska
stabilisatorerna verkar som beteckningen antyder med automatik. I en hég-
konjunktur okar skatteintikterna medan utgifterna — t.ex. for arbetsloshets-
ersittningar — minskar, varvid budgeten férstirks. I en ldgkonjunktur sker det
omvinda, varfér konjunkturen utjimnas med viss automatik. Den diskretio-
nira politiken sker diremot genom i sirskild ordning fattade beslut. I en sir-
skilt besvirlig ligkonjunkeur kan man dirfor besluta om en momssinkning,
en sinkning av arbetsgivaravgifterna eller om utgifter for beredskapsarbeten,
sirskilda utbildningsplatser, o.dyl.

Med bildandet av EMU kom finanspolitiken och en samordning av denna
ate stillas i fokus. Det beror p4 att finanspolitikens reala effekter ir stérre un-
der fast (valutaunion) dn under rorlig vixelkurs. Vid rirlig viixelkurs kommer
en expansiv finanspolitik med dkat budgetunderskott att medféra en hégre
ekonomisk aktivitet och dirmed en &kad efterfrigan pa likviditet som ten-
derar att hoja marknadsrintorna. Hégre rintor medfor ett 6kat valutainfléde
som tendera att appreciera (hdja virdet pd) kronan. Den apprecierande vixel-
kursen medfér en minskad nettoexport och motverkar dirmed den expansiva
finanspolitiken. Vid fast vixelkurs (valutaunion) blir resultatet det omvinda,
dvs. finanspolitiken motverkas inte utan kan t.o.m. forstirkas av penning-
politiken. Det beror pé att Centralbanken vid fast vixelkurs skulle fra en ex-
pansiv politik med sinkta rintor for att motverka tendensen till appreciering
av vixelkursen.

Majoritetsbesluten har vunnit 6kad tillimpning pa finanspolitikens omra-
de och man kan vinta sig en 8kad samordning av besluten 4ven i framtiden.
De mest betydande inslagen av samordning dr hir Maastrichtférdragets regler
om konsolidering av de offentliga budgetarna. Dir bestimdes att den offent-
liga sektorns budgetunderskott inte fick dverstiga 3 procent av BNP och att den
offentliga bruttoskulden inte fick &verstiga 60 procent av BNP. Dessa budget-
kriterier har diskuterats och ifrigasatts av ménga. De inférdes under en tid
nir de offentliga budgetarna forsimrats i ménga linder, inte minst i Sverige.
Ett land som utanfér EMU bedriver en politik som leder till stora underskott
kommer att straffas av en rinta som blir hégre 4n omvirldens. Denna meka-
nism finns inte fér linder som ir medlemmar av EMU. Maastrichtkriterierna
kan siledes ses som ctt sdte att forséka dstadkomma budgetdisciplin inom
unionen. Dessa kriterier kan ocks3 tolkas som malsittningar for att langsik-
tigt skapa balans, men de kan samtidigt komma i konflikt med kortsiktiga
stabiliseringspolitiska mél. En ytterligare skirpning av samordningen p4 det-
ta omride gjordes av EU-kommissionen nir man beslutade om den s.k. sta-
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bilitetspakten. Denna stipulerar att budgeten ska visa ett dverskott pa mellan
en och tvd procent &ver en konjunkturcykel. Linder som inte klarar detta
krav kan bétfillas av kommissionen. Stabilitetspakten medger siledes ett visst
stabiliseringspolitiskt utrymme eftersom underskott under en ligkonjunkeur
kan motverkas av (nigot storre) dverskott under hégkonjunktur. Stabilitets-
pakten stir séledes i battre samklang med Keynes ursprungliga tankegingar
in den politik som under en tid i ménga linder tenderade att systematiskt
generera underskott.

Férutom krav pd budgetkonsolidering har det skett en viss samordning
vad betriffar skattepolitiken. I EU har man fattat beslut om miniminivéer for
momsen och diskussioner pdgir om att eventuellt ocks faststilla dvre grin-
ser. Nir det giller andra skatter, t.ex. bolagsskatten, har samordning inte varit
lika ldtt, men hir tvingas linder med héga skattesatser, som t.ex. Tyskland,
att anpassa sig mot de ligre nivierna for atr sli vakt om skattcbaserna. P4
andra omraden kan man se liknande effekter. Skillnader i moms och punkt-
skatter leder till omfattande grinshandel. Alkoholbeskattningen leder till
okad grinshandel i Skidne och beskattningen av bilar har under senare tid
medfért dramatiskt dkad privatimport av bilar frain Danmark och Tyskland.
Med s stora arbitrageméjligheter 4r det troligt att skattesatserna s smaning-
om konvergerar, antingen genom samordnade formella beslut pa europeisk
niv4 eller genom beslut i de enskilda linderna.

En direkt implikation av en 6kad samordning pé skattepolitikens omride
i kombination med stabilitetspaktens regler ir att dven den offentliga sektorns
utgifter méste konvergera. Aven hir finns vissa arbitragemajligheter att betala
skatt i ett land men tillgodogra sig forméner i etr annat land, som kommer arr
forstirka tendenserna till konvergens. I en process med starka konvergensten-
denser ir det troligt att linder med relativt hog beskattning kommer att £ ett
mindre stabiliseringspolitiskt utrymme, ungefir som ett land med stora bud-
getunderskott tvingas dgna en stor del av budgetpolitiken till konsolidering,

Stabiliseringspolitiska alternativ

Fér att kunna analysera de stabiliseringspolitiska konsekvenserna av olika
grad av samordning méste vi noga specificera vilka olika omrdden som antas
komma att tickas av samordningen. D4 kommer de stabiliseringspolitiska
konsekvenserna av en samordning av budgetpolitiken att bero pa b4de finans-
och penningpolitikens utformning.

De penningpolitiska alternativen giller framforallt vilka linder som ska
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delta i EMU och speciellt om Sverige ska delta eller inte. Som alla vet innebir
EMU att de deltagande linderna fir en gemensam valuta och dirmed gemen-
samma rintenivier, For linder som inte deltar kommer bide rintor och vixel-
kurser att kunna variera. Effekterna av EMU beror dock mer i detalj av hur
stabiliseringspolitiken utformas i valutaunionen, av vilka linder som deltar
och av hur stabiliseringspolitiken utformas utanfor EMU. Viljer man att vara
utanfér EMU kan man vilja en politik med rérlig vixelkurs, som i Sverige,
eller med en fast vixelkurs, som i Danmark. Mycket talar for att det danska
alternativet ir det simsta av alla eftersom man dir kan tinkas fi unionens
nackdelar utan att kunna utnyttja medlemskapets fordelar. For svenskt vid-
kommande ir erfarenheterna av fast vixelkurs inte sirskilt uppmuntrande,
men de senaste &rens erfarenheter av rorlig vixelkurs desto bittre, varfér det
forefaller rimligt att anta att den nuvarande politiken fortsitter for ling tid
framét om Sverige stannar utanfor EMU.

Ert frigetecken ir ocksd vilka linder som kan tinkas delta i EMU férutom
de nuvarande. Det stérsta fragetecknet dr Storbritannien. En annan och vik-
tigare friga giller hur Europeiska centralbanken (ECB) kommer att bedriva
sin politik. ECB bedriver f.n. sin penningpolitik utifrin en kombination av
inflations- och penningmingdsmal, som innebir att inflationstakten ska vara
mindre 4n tvd procent och att man ska uppfylla ett faststillt mal for tillvixt-
takten i penningmingden. Hir ska vi anta att bide den europeiska central-
banken och den svenska riksbanken f6ljer de mal man har idag. I modellen
implementeras detta si att man f6ljer en handlingsregel som innebir att man
héjer rintan nir inflationen #r hégre én tvd procent och/eller nir produk-
tionsgapet 4r positivt, dvs. nir faktisk BNP ir stérre 4n potentiell BNP. Vid
t.ex. en oljeprischock kan inflationen tillfilligt 6ka samtidigt som BNP mins-
kar. Med en sidan handlingsregel kommer Centralbanken att "ligga ldgt” vid
denna typ av chocker, vilket kan tolkas som att man inte enbart fister vike vid
inflationen utan 4ven vid stabiliteten i BNP.

Den 6kade tillimpningen av majoritetsbeslut antas hir leda till en 6kad
finanspolitisk samordning med regler for budgetkonsolidering som ett aktuellt
exempel. Hir viljer vi att i modellen specificera sidana regler i enlighet med
stabilitetspakten. Det innebir att mélet for budgetpolitiken ir ett 6verskott
pa 1,5 procent, vilket genomférs genom forindringar i de direkea skatterna.
En stor negativ efterfrigechock sinker skatteintikterna och 6kar utgifterna
for transfereringar (som beror pa arbetslésheten). Nir budgetunderskottet
tenderar att 6ka hojs skatterna sd att man, med en férdréjning pa drygt tva ar,
nir mélet om ett 6verskott pd 1,5 procent.
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Vi fir hir ett antal olika méjliga fall med olika grad av samordning bero-
ende pa vilka linder som deltar i EMU respektive om budgeten konsolideras
eller ¢j. Den ligsta graden av samordning erhdlls om stabiliseringspolitiken
inte samordnas alls, dvs. inget EMU och ingen som helst samordning av de
offentliga budgetarna. Ett sadant fall 4r givetvis inget realistiskt scenario men
visar vad de stabiliseringspolitiska effekterna skulle kunna bli om man helt
skulle avsti frin europeisk samordning. Detta ir alternativ 1 i tabell 1 nedan.
Alternativ 2 i tabellen visar effekten av finanspolitisk samordning genom bud-
getkonsolidering utan ndgon penningpolitisk samordning, dvs. utan EMU.
Poingen med detta alternativ 4r att forséka fi en uppfattning om hur den
finanspolitiska samordningen paverkas av hur penningpolitiken samordnas.
Dessa effekter belyses ytterligare genom alternativen 3 och s, som visar effek-
ten av budgetkonsolidering vid nuvarande EMU-11 (dvs. innan Greklands
intride) respektive ett stort EMU omfattande samtliga EU-linder. Hir tar
vi ocksd med ett alternativ med maximal samordning av penningpolitiken
genom ett stort EMU men utan budgetsamordning (alternativ 4 i tabell 1).
Slutligen vill vi analysera ett sjitte scenario med maximal samordning dir
4ven skatterna harmoniseras. Detta implementeras i modellen genom att ut-
gifterna konvergerar mot en for EU-linderna gemensam niva.

En sammanfattning av dessa alternativ ges i tabell 1:

Tabell 1. Olika stabiliseringspolitiska alternativ

1.Inget EMU. | 2.Inget EMU. | 8. EMU-11. 4. Stort EMU. | 5. Stort EMU. | 6. Stort EMU.
Ingen budget- | Budget- Budget- Ingen budget- | Budget- Skatteharmo-
konsolidering | konsolidering | konsolidering | konsolidering | konsolidering | nisering

Beskrivning: | Beskrivning: | Beskrivning: | Beskrivning: Beskrivning: | Beskrivning:
Alla lander har | Alla lander har | Nuvarande EMU med fler | Som 4, men Som 5, men
egen penning- | egen penning- | EMU och lénder men med konsoli- | med skatte-
politik och politik men konsolidering | utan konsoli- | dering av bud- | harmonisering.
férsoker inte konsoliderar av budgeten dering. Stark | geten genom | Trolig utveck-
konsolidera budgeten genom majori- | begransning | majoritets- ling i fram-
budgeten genom majori- | tetsbeslut. av majoritets- | beslut. Karak- | tiden. Bade
genom majori- | tetsbeslut. Karakteristiskt | beslut pa euro-| teristiskt for utgifter och
tetsbeslut. Karakteristiskt | fér politiken peisk niva. politiken idag | skatter harmo-
for politiken idag. men med niseras.
under mer restriktiv
Maastricht. finanspolitik
och storre
EMU.
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Graden av samordning 6kar frén vinster till hoger i tabellen. Vi kan hirige-
nom studera de stabiliseringspolitiska effekterna av

— ekonomisk-politiskt samarbete i dess nuvarande form
— ekonomisk-politiskt samarbete i ett utvidgat EMU

— ett utdkat samarbete med gemensamma budgetkrav
— ett langt drivet samarbete med skatteharmonisering

Innan vi gér in p resultaten ska jag beskriva hur den virldsckonometriska
modellen 4r uppbyggd och hur sjilva utvirderingen gors.

En modell f6r varldsekonomin

I analysen anvinds en modell for hela virldsekonomin, Nigem (National In-
stitute Global Econometric Model), som 4r konstruerad vid National Insti-
tute of Economic and Social Research i London och som anvinds for ekono-
miska analyser vid akademiska och privata institutioner, finansdepartement
och centralbanker. Det 4r en modell som 4r uppbyggd av makroekonomiska
modeller fér enskilda linder eller grupper av linder, som hinger samman ge-
nom handel med varor och tjinster samt finansiella tillgingar. Den makromo-
dell som tillimpas har en grundstruktur som 4r densamma éverallt. Skillnaden
mellan linderna bestar i olika parameterstrukturer. Det innebir t.ex. att den
privata konsumtionen beror pa real disponibel inkomst och real nettoférmé-
genhet i alla linder. Olika parametervirden visar sedan att reaktionerna pa
forindringar i inkomst och férmégenhet varierar mellan linderna. Modellen
kan beskrivas som baserad p4 neokeynesiansk makroteori. Den ir keynesiansk
eftersom priser och l6ner 4r trogrorliga och neo eftersom den innehaller fram-
dtblickande rationella eller modellkonsistenta férvintningar fér nigra centrala
variabler. Modellen bestir av:

— forsdrjningsbalans

— arbetsmarknad

— finansiella marknader

— inkomst- och formégenhetsbildning

— handel med varor och ginster samt finansiella tillgingar

— endogen finans- och penningpolitik (dvs. bestimd i modellen)

Férsorjningsbalansen bestdr av BNP och dess komponenter privat konsum-
tion, investeringar, offentliga utgifter och bytesbalans uppdelad i varor och
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tjanster. Arbetsmarknaden bestdr av ett exogent bestimt arbetsutbud (dvs.
bestimt utanfér modellen), en 16nebildning baserad péd en férhandlingsmo-
dell med fackféreningar och arbetsgivare och en efterfrigefunktion p3 arbete
som bestimmer sysselsittningen. Hushallens disponibla inkomster bestims
av arbetsinkomsterna, av skatterna och av transfereringarna, speciellt for dem
som ir arbetsldsa. Den privata konsumtionen ir en central variabel i model-
len, som férutom av den disponibla inkomsten 4dven péverkas av formégen-
heten i form av olika finansiella tillgingar, framfor allt aktier, bide inhemska
och utlindska. Férmégenhetens virde ir kinsligt for férindringar i rintor
och vixelkurser. Linderna i modellen hinger samman genom handel med va-
ror och tjdnster samt finansiella tillgingar i form av aktier och obligationer.
Finans- och penningpolitik 4r endogen i modellen, dvs. bestims av specifika
handlingsregler. I den modell som anvinds hir styrs finanspolitiken av tre
olika regler:

— ingen samordning

— konsolideringsvillkor enligt stabilitetspakten

— konsolideringsvillkor plus langsiktig utgiftskonvergens = skatteharmoni-
sering

Den langsiktiga urgiftskonvergensen utformas i modellen s4 att de offentliga
utgifterna i EU-linderna anpassas till en utgiftskvot (offentliga utgifter som
andel av BNP) som ligger strax under genomsnittet f6r EU-linderna. Den
finska utgiftskvoten svarar mot en sddan. Anpassningen antas ta ca 4tta ar.
For svensk ekonomi medfér detta att de offentliga utgifterna sjunker, vilket
innebir att skatterna méste sinkas. Sammantaget innebir detta ett mindre
stabiliseringspolitiskt utrymme. Penningpolitiken har den korta rintan (tre-
ménadersrintan) som instrument och styrs som tidigare nimndes av en hand-
lingsregel som innebir att rintan héjs nir inflationen éverstiger malet och
sinks vid 6kad arbetsléshet/negativa produktionsgap.

I modellsimuleringarna ges modellen chocker eller stérningar som kan
tolkas som for de ekonomiska aktérerna ovintade forindringar. Modellens
ekvationssystem lses for en viss tidshorisont och den nya lésningen kan jim-
foras med den ursprungliga jimvikten och effekterna av chocken analyseras.
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Modelleffekter av olika typer av stérningar

For att analysera de stabiliseringspolitiska effekterna av kad integration och
samordning i Europa utsitter vi simuleringsmodellen for storningar som leder
till instabilitet i ekonomin. Stabiliseringspolitiken i de sex olika fallen ovan
stabiliserar sedan ekonomin mer eller mindre bra. Innan vi gir in pé simule-
ringarna miste vi bestimma vilka stérningar som ska inféras i modellen och
hur stabiliseringspolitikens effekter ska utvirderas.

I en s3 detaljerad modell som anvinds hir finns det en mingd alternativ
nir det giller stérningar i olika variabler. I princip skulle man kunna inféra
stérningar i alla variabler och utvirdera effekterna, men det 4r tekniskt kom-
plicerat och berikningarna skulle ta mycket ling tid att utfora med en vanlig
persondator. Jag har i stillet valt det enklare alternativet att studera effekterna
av tre olika storningar som kan anses vara typiska och representativa for
chocker med olika verkan. I litteraturen ir det vanligt att man skiljer mellan
reala och nominella chocker samt mellan utbuds- och efterfrigechocker. Man
madste hir ha klart for sig att aggregerade utbuds- och efterfrigechocker inte
alls 4r samma sak som utbud och efterfrigan pd mikroplanet. Den aggregera-
de efterfrigan beror pa den allminna prisnivin i nominella termer medan en
efterfrigefunktion pd mikroplanet beror pa det relativa priset. Den aggregera-
de utbudsfunktionen beror bl.a. pa hur féretag och konsumenter uppfattar
den allminna prisnivin och man kan producera fér mycket eller for litet
p.g-a. att prisnivan ir ovintat hog respektive lag. Arbetsmarknaden inriknas i
makromodellens utbudssida, men p4 arbetsmarknaden finns bade utbud och
efterfrigan. En efterfrigestrning i arbetsmarknaden kan siledes paverka det
aggregerade utbudet i makromodellen och riknas i de flesta sammanhang
som en aggregerad utbudsstérning. Detta ir givetvis férvirrande men beror
pa att makroekonomer ofta anvinder si starkt férenklade modeller att man
inte kan skilja p4 efterfrige- och utbudsstérningar.

Som representativa stérningar har jag valt tvd aggregerade reala chocker
varav en i efterfrigan och en i utbudet. Dirmed kan man studera effekterna
av att en chock i efterfrigefallet dndrar inflationen och produktionsgapet i
samma riktning och i utbudsfallet i motsatt riktning. Efterfrigechocken antas
vara en ovintad dkning i den privata konsumtionen medan utbudschocken
ir en 6kning i 16nerna. Lonechocken kan ses som en utbudschock dven pd
arbetsmarknaden som bestir av en forhandlingsmodell for 16nerna och en
efterfrigefunktion pa arbete. I férhandlingsmodellen bestims 16nerna var-
efter efterfrigan pa arbete bestimmer sysselsittningen. Den tredje typen av

135



Bengt Assarsson

chock 4r en nominell chock som 4ndrar efterfrigan pa pengar och medf6r en
forindring av den korta rintan om Sverige har en sjilvstindig penningpolitik.

Lat oss se vad som hinder i modellen vid dessa olika typer av stérningar. Lat
oss forst se pa en efterfragestorning 1 form av en forindring i den privata kon-
sumtionen som enbart intriffar 1 Sverige. En sidan férindring kan t.ex. bero
pé att konsumenternas preferenser tillfillige férindras s3 att konsumtionen
tillfilligt 6kar. Den tkade konsumtionen medfér d4 en viss dverhettning, dvs.
BNP 6kar och inflationen tenderar efter en tid att 6ka. Arbetslosheten sjunker
och med den iven transfereringarna medan skatteinkomsterna 6kar. Detta
innebir att budgetunderskottet minskar och om denna minskning 4r stor kan
man komma att sinka skatterna for att uppné stabilitetspaktens mal. I detta
fall kan allts3 stabilitetspakten komma i konflikt med stabiliseringspolitiken.

Skatteharmoniseringen sinker de offentliga utgifterna i Sverige och med-
for ytterligare skattesinkningar som eventuellt kan komma i konflikt med
stabiliseringspolitiken, beroende pd hur dessa férindringar infaller i tiden.
Om Sverige har en sjilvstindig penningpolitik medfér den tillfilliga dverhett-
ningen ocksa héjda rintor. De hojda rintorna apprecierar vixelkursen vilket
leder till minskad export och 6kad import. Hogre rintor leder till sinkt in-
hemsk aktieférmégenhet. Om landet har en positiv utlindsk nettoférmégen-
het minskar den utlindska formégenheten men den ékar om den utlindska
nettofdrmdgenheten 4r negativ. Sverige har en nettoskuld till utlandet varfor
var formégenhet dkar vid en appreciering. Dessa forindringar 4terverkar pd
den privata konsumtionen som anpassas ater mot sitt jimviktslige. Om Sve-
rige i stillet skulle varit medlem av EMU skulle anpassningen blivit annor-
lunda, eftersom rintorna di inte skulle héjts och ingen vixelkursanpassning
skett. Man skulle da fact lita pd finanspolitiken enbart och dirmed skulle
effekterna pd inflation och BNP blivit stérre. Man ska givetvis ha i 4tanke att
nir rintehdjningen uteblir kommer ocksa de finanspolitiska reaktionerna att
bli stérre, dvs. skatteinkomsterna blir innu hégre och transfereringsutgifterna
innu ligre med den stdrre dverhettningen, varfor skillnaderna inte behover
bli s4 stora.

Det andra exemplet pé storning 4r en aggregerad utbudsstirning. 1 makro-
sammanhang brukar man tinka sig en oljeprischock eller en ovanligt stor for-
dndring i l6nerna. LAt oss anta att det senare intréffar och att det t.ex. kan
bero p ett ovintat utfall av avtalsférhandlingarna. Hur blir anpassningen till
denna stérning? Till att borja med 6kar hushallens disponibla inkomster vilket
leder till 6kad privat konsumtion. Loneskningarna slar ocksa igenom i 6kad
inflation. Ganska snart fir dock I6nechocken negativa effekter. Féretagens ef-
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terfrigan pé arbete minskar och innebir ligre produktion och BNP. Efter en
tid 4r resultatet bide 6kad inflation och ligre aktivitet. Om Sverige har en
sjalvstindig penningpolitik med rorlig vixelkurs 4r det inte sjilvklart hur den
svenska riksbanken reagerar. A ena sidan 6kar inflationen och det antyder att
en rintehojning kan bli aktuell. A andra sidan minskar aktiviteten vilket talar
for en rintesinkning. Ju mer vikt Riksbanken fister vid inflationen, desto
storre sannolikhet for en rintehdjning. Just vid en l6neskning ir det vl tro-
ligt att det blir en rinthojning, eftersom en sddan pé ling sike kan avskricka
arbetsmarknadens parter frin flera allefér stora 16neskningar. Vid en rinte-
héjning forstirks siledes den negativa effekten pd aktiviteten. Om Sverige i
stillet varit medlem 1 EMU skulle denna rintehéjning inte kommit till stdnd
och dirmed skulle aktiviteten i ekonomin stabiliserats. A andra sidan skulle
inflationen blivit nagot ldgre, varfor det inte entydigt kan faststillas vilken
situation som 4r att foredra.

Det tredje exemplet pd storning dr en nominell stérning som innebir att
penningmingden indras. Man kan tinka sig detta som en ovintad dkning i
efterfrigan pé likviditet som paverkar de korta rintorna. Det innebir att man
forvintar sig att Centralbanken ska reagera pa storningen med att héja repo-
rintan varfor de korta rintorna stiger. Alternativt kan man tinka sig att varia-
biliteten i efterfrigan pa likviditet 6kar och att riskpremien dirmed okar vilket
hajer de korta rintorna. Om Sverige har en sjilvstindig penningpolitik med
rorlig vixelkurs innebir detta en tendens till rintehdjning och dirmed att
vixelkursen apprecierar. Med trogrorliga priser och loner leder detta till reala
effekter pa produktion och sysselsittning eftersom den reala vixelkursen ap-
precierar. Om Sverige ddremot ir medlem av EMU sker ingen forindring i
vixelkursen och rintorna kommer genom arbitrage att vara desamma i alla
EMU-linder. Hir 4r det dirfor entydigt destabiliserande att vara utanfér
EMU 4ven om stdrningarna enbart intriffar i Sverige. Det bér dock papekas
att det i praktiken troligen rér sig om mycket smi effekter av denna typ av
stérningar.

Slutligen bér ocksi nimnas att vixelkursen i sig kan vara féremal for stor-
ningar. Visserligen kan man se efterfrigan och utbud pd valuta som hirledda
fran efterfrigan pé varor, jinster, arbete och finansiella tillgéngar och att de
egentliga storningarna hirrér frin dessa marknader och dirfér finns kvar
iven i de linder som deltar i en valutaunion. Men det kan ocksé férekomma
ren spekulation i valutor och s.k. bubblor som ger oférklarade forindringar i
valutakurserna. Vid sidana stérningar 4ndras den reala vixelkursen och man
far reala effekter i ekonomin.
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Nar lyckas stabiliseringspolitiken?

Nir stérningarna inférts avviker modellens variabler frin sina jimviktsbanor.
Den i modellen implementerade finans- och penningpolitiken forsoker sedan,
i de olika alternativen med olika grad av samordning, aterfora ekonomin till
sin jimvikt. Hur ska detta utvirderas? I den makroekonomiska litteraturen r
det vanligt att man utgdr frin att samhillet har preferenser som bestimmer
inriktningen p3 stabiliseringspolitiken. Dessa preferenser utgdr vanligen frin
att det 4r 6nskvirt med 13g inflation och litet produktionsgap och siledes att
avvikelser frin de optimala nivéerna kan betraktas som samhillsekonomiska
kostnader. Dessa kan sammanfattas i en s.k. social vilfirdsfunktion,

L=y(m-n)+ (1-y)(y-y)?

som beriknar den samhillsekonomiska férlusten av att avvika frin milen av-
seende inflation, 7, respektive BND, y. Avvikelserna har kvadrerats eftersom
det inte anses ha nigon betydelse om avvikelsen ir positiv eller negativ. En
asterisk betecknar den mélsatta nivin. For inflationen 4r penningpolitikens
nuvarande mil i Sverige att inflationen ska vara 2 procent med ett tolerans-
intervall p4 % 1 procentenhet. Fér BNP finns inget officiellt mal. Hir tinker
vi oss att y* dr potentiell BN och att avvikelsen siledes ar produktionsgapet
som bl.a. beriknas och presenteras av Sveriges riksbank i deras inflationsrap-
porter. Beslutsfattarnas preferenser bestims genom virdet pd parametern .
Ju hégre virdet pa denna parameter 4r, desto mindre vikt fister beslutsfattar-
na vid de reala avvikelserna och desto storre vike vid inflationen.

I en enkel makromodell kan man bestimma Centralbankens eller Finans-
departementets handlingsregler med utgingspunkt i ett optimeringsproblem
i vilket beslutsfattarna minimerar den samhillsekonomiska férlusten, dvs. L
ovan, med hinsyn till det instrument som anvinds, varvid man kan hirleda
en handlingsregel som bestimmer hur instrumentet varierar med avseende pé
forindringar i milvariablerna. I en s& komplicerad modell som det hir ir fra-
ga om later det sig dock inte goras. I stillet har jag valt att utvirdera stabilise-
ringspolitiken genom att anta alternativa virden pé parametern 7y och studera
om resultaten 4r kinsliga for variationer i de samhilleliga preferenserna.
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Samordningens effekter pa inflation och
produktionsgap

Eftersom utvirderingen sker i termer av den sociala vilfirdsfunktionen ovan
riknar vi ut de samhillsekonomiska forlusterna enligt funktionen. I utvirde-
ringen av simuleringarna anvinder vi virden pd y mellan 0 och1. Omy =0
ir det bara outputavvikelser som ir av betydelse och vid y =1 ir det bara in-
flationen som 4r av betydelse. Vi antar dven att y = 0,5 d4 bade inflation och
outputavvikelser har betydelse. P4 si sitt kan vi se vilka alternativ som ir att
foredra vid olika preferenser och eventuellt kan di resultaten bli entydiga,
dvs. oberoende av preferenser ir ett alternativ att foredra.

Utvirderingen kan ocksé ske i olika tidsperspektiv. Simuleringarna avser
tiden frdn det fjirde kvartalet 1999, d chockerna intriffar, till det forsta kvar-
talet 2023. Eftersom utvirderingen giller de stabiliseringspolitiska konse-
kvenserna gérs berikningen av de samhillsekonomiska férlusterna for sex &r
framat i tiden, vilket drygt motsvarar den genomsnittliga lingden pé en kon-
junkturcykel (tiden mellan tvd konjunkturtoppar). Chockerna ir tillfilliga
och intriffar enbart under det férsta kvartalet i simuleringsperioden.

Effekten av de olika chockerna kan ocksa beskrivas direkt genom att f6lja
utvecklingen 6ver tiden fér inflation och produktionsgap. Detta gérs i figu-
rerna 2 och 3 nedan, dir utvecklingen beskrivs som en avvikelse frén jaimvike,
dvs. i forhéllande till den utveckling variabeln skulle haft utan chocken. Fi-
gurerna 2 och 3 visar effekterna av konsumtionschocken pa BNP respektive
allmin prisnivd i den svenska ekonomin, nir vi inte har ndgon valutaunion
alls respektive en valutaunion som omfattar alla EU-linder. I bida fallen fol-
jer man stabilitetspaktens regler och balanserar budgeten.

Efter att chockerna intriffat kommer ekonomin si smaningom att atergl
till sin jimviktsbana. Effekten av en chock i de privata konsumtionsurgifter-
na blir mindre utan valutaunion i Europa. Detta speglar att den svenska pen-
ningpolitiken stabiliserar BNP vid den interna chocken, vilket inte 4r majligt
nir vi 4r medlemmar av valutaunionen. Figur 3 visar att detsamma giller for
inflationen, dvs. ingen malkonflike giller har. I tabell 2 visas detta genom jim-
forelsen mellan alternativen 2 och 5. Vi ser hir att det entydigt 4r fordelaktigt
att vara utanfér unionen men att férdelen blir mindre ju stérre vikt man lig-
ger vid inflationsmélet. Vid konsumtionschocker visar utvirderingen siledes
att det 4r en fordel att vara utanfor EMU.

Effekten av en samordning av budgetpolitiken kan ocksd utvirderas ge-
nom en jimférelse mellan alternativen 4 och s respektive 1 och 2. Hir ser vi
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Figur 2. Effekt i BNP av konsumtionschock med 1 %.
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Figur 3. Effekt i allmén prisniva av konsumtionschock med 1 %.
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att resultaten 4r mer tvetydiga. For linderna i valutaunionen ger samordning-
en av budgetpolitiken en ligre vilfird om man fister stor vikt vid de reala av-
vikelserna. Om man diremot fister mycket stor vikt vid inflationen 4r det en
fordel med konsolideringsreglerna. Om samordningen av budgetpolitiken i
stillet sker i en situation utan valutaunion blir resultatet inte detsamma. D3
ir det bist med konsolidering av budgetarna om man fister stor vikt vid de
reala variablerna men simre om man fister stor vikt vid inflationen. En slut-
sats av detta ir att det mer entydigt 4r en nackdel med samordning av pen-
ningpolitiken vid reala efterfrigechocker men att effekterna av en samord-
ning av finanspolitiken i form av budgetkonsolidering vid sidana chocker
inte entydigt gér att avgora.

Tabell 2. Simuleringsresultat. Utvardering for 6 ar framat. Bésta utfall i
fetstil. Index dar 100 anger sé@msta utfall fér respektive chock.

1. Inget 2. Inget 3. EMU-11. 4, Stort 5. Stort 6. Stort EMU.
EMU. Ingen | EMU. Budget- EMU. Ingen | EMU. Budgetkonso-
budget- Budget- konsolide- budget- Budget- lidering plus
konsolide- konsolide- ring konsolide- konsolide- skatteharmo-
ring ring eing ring nisering

Konsum-

tions-

chock

vY=0 64,58 58,40 58,56 81,90 84,77 100,00

v=. 73,45 75,77 75,89 96,00 96,33 100,00

Y= 71,37 92,91 92,91 100,00 93,43 48,44

Léne-

chock

v=0 56,87 49,81 51,26 63,48 52,33 100,00

vy=.5 72,80 65,95 67,80 7740 68,98 100,00

v=1 100,00 94,53 97,07 98,62 98,40 49,03

Nominell

chock

Y=0 100,00 81,82 0 /] 0 0

vy=.5 100,00 89,41 0 0 0 0

v=1 100,00 94,23 0 0 0 0

Jamforelser bor goras enbart vagrétt. Varden pa malfunktionen for olika varden pa vy,
dvs. lodréta jamférelser, bor inte gbras. Darfor anges varden pa malfunktionen relativt
det samsta utfallet (=100).
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I tabellen framgdr att den hogsta graden av samordning ger stabiliserings-
politiska nackdelar utom i extremfallet di all vikt liggs vid inflationen. For
fallet d& y = 0,5, dvs. nir man 6nskar bide lig inflation och litet produktions-
gap, ir det alltid en nackdel med samordning av stabiliseringspolitiken.

Analyserar vi i stillet effekterna av 16nechocker blir resultaten som vintat
annorlunda. Lit oss forst se pd effekterna av en samordning av penningpoli-
tiken, dvs. en jimforelse mellan alternativen 1 och 4 respektive 2 och s. Vi ser
hir att det 4r bittre att inte samordna penningpolitiken om produktionsgapet
har stor vikt men bittre med en samordning om inflationen har stor vikt. D3
bér man notera att centralbankerna i modellen i sin handlingsregel viger in
iven produktionsgapen och siledes gor en forhillandevis liten rintehéjning i
jimforelse med centralbanker med strikt inflationsmal. Jimfor vi hir resulta-
ten for det fall dir man fister vike vid bide inflation och produktionsgap ser
vi att skillnaderna 4r betydligt mindre mellan de olika alternativen. Det bista
utfallet erhalles med budgetkonsolidering men utan samordning av penning-
politiken. Budgetkonsolidering leder hir till bittre stabilisering i samtliga fall.
Liksom vid en konsumtionschock verkar harmoniseringen endast gynna stabi-
liseringspolitiken under extremfallet att all vike liggs vid inflationen. Annars
forefaller harmoniseringen i modellen minska handlingsutrymmet fér stabili-
seringspolitik och dirmed ge det simsta utfallet bide vid konsumtions- och
l6nechocker.

Slutligen ser vi att den nominella chocken (definitionsmissigt) inte ger
ndgon effekt nir Sverige ingdr i en valutaunion men att den ger reala effekter
och effekter p3 inflationen nir Sverige har en sjilvstindig penningpolitik. Ef-
fekterna blir nigot mindre nir finanspolitiken 4r inriktad pé konsolidering av
budgeten.

Sammanfattningsvis fir vi en nagot splittrad bild av hur de stabiliserings-
politiska effekterna av 8kad samordning blir nir det intriffar storningar enbart
i Sverige. Vid stérningar som intriffar i hela Europa samtidigt torde proble-
men vara mindre. Vid reala efterfrigestdrningar verkar det mest entydigt att
den europeiska samordningen av stabiliseringspolitiken leder till ett simre
utfall. Vid l6nechocker ir bilden mera splittrad och skillnaderna mellan de
olika alternativen smé. Anledningen till detta 4r att den sjilvstindiga Riks-
banken i sin handlingsregel tar hinsyn till bide inflation och produktionsgap.
Det betyder att den sjilvstindiga Riksbanken reagerar méttfullt vid pris- och
l6nechocker och att skillnaden mot den Europeiska centralbanken, som inte
reagerar alls, blir liten.

Effekterna av en samordning av budgetpolitiken blir ocksa annorlunda vid
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l6nechocker 4n vid konsumtionschocker. Budgetkonsolidering tenderar att
vara mer fordelaktig vid lonechocker 4n vid konsumtionschocker. Anledning-
en till det 4r att finanspolitiken vid konsumtionschocker har en mer entydig
stabiliseringspolitisk férdel, eftersom det dé inte finns nigra malkonflikeer
och finanspolitiken styrs av en handlingsregel som enbart beror p& produk-
tionsgapen. Vid 16nechocker kan budgetkonsolideringen dimpa det stabili-
seringspolitiska inslaget i finanspolitiken, vilket kan vara férdelaktigt vid den
mélkonflikt som uppstar vid l6nechocker.

Diskussion om simuleringsresultaten

Finanspolitik blir forhillandevis viktig vid fast vixelkurs/valutaunion. Effek-
terna av utdkad tillimpning av majoritetsbeslut p& budgetpolitikens omride
ir dirfor speciellt intressanta for linder som blir medlemmar i EMU. Som
resultaten ovan visar kan en finanspolitisk samordning baserad p4 konsolide-
ring ibland vara en swmbiliseringspolitisk nackdel. Vira resultat visar att detta
framfor allt blir fallet vid konsumtionschocker men troligen inte vid l6ne-
chocker. Vid konsumtionschocker 4r resultatet i viss min beroende av hur den
penningpolitiska samordningen sker. Vid en hég grad av penningpolitisk sam-
ordning (stort EMU) ger ytterligare samordning stabiliseringspolitiska forlus-
ter som inte uppstar om den penningpolitiska samordningen ir liten (inget
EMU). Ytterligare samordning med skatteharmonisering leder ocks3 till stabi-
liseringspolitiska nackdelar. Detta resultat skulle kunna tolkas s3 att vinsterna
av samordning blir allt mindre ju lingre den drivs.

Den finanspolitiska samordning som tagits upp hir giller budgetkonsoli-
dering och skatteharmonisering som bida antas dimpa det stabiliseringspoli-
tiska utrymmet. A andra sidan kan man tinka sig en europeisk samordning
av finanspolitiken som innebir att man pé europeisk nivé har en direkt ambi-
tion att stabilisera de enskilda lindernas ckonomier. Sddan samordning har
diskuterats, bl.a. i form av ett transfereringssystem. Om ett sddant system
skulle fungera skulle det entydigt ge en stabiliseringspolitisk samordnings-
vinst. Férutsittningarna for ett sidant system skulle ocksé kunna férbittras
genom valutaunionen eftersom ett argument mot unionen 4r att det forsvérar
stabiliseringspolitiken dir man drabbas av landspecifika chocker.

Ytterligare ett omride som aktualiserats f6r samordning inom skattepo-
litiken men som inte behandlats hir 4r méjligheten att anvinda s.k. interna
devalveringar. Dessa innebir att man med bibehallen budgetbalans sinker ar-
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betsgivaravgifterna och samtidigt héjer ndgon annan skatt, t.ex. momsen, och
dirigenom 4stadkommer en forbittrad konkurrenskraft. I ljuset av simule-
ringarna hir skulle ett sddant system kunna ge stabiliseringspolitiska fordelar
vid konsumtionschocker, men knappast sirskilt stora vid l6nechocker efter-
som fordelarna av vixelkursanpassningar vid sddana chocker 4r sm eller obe-
fintliga jimfért med fordelarna vid konsumtionschocker.

I teorin for optimala valutaomraden och i andra sammanhang brukar det
framhéllas att en samordning av penningpolitiken i en valutaunion ger stabili-
seringspolitiska nackdelar i de fall stérningar intriffar i de enskilda linderna.
Vid stérningar som 4r gemensamma finns inte dessa nackdelar. Inte minst den
svenska EMU-utredningen har gjort sig till tolk for sidana uppfattningar.
Som ovanstiende diskussion och berikningar visar ir emellertid bilden be-
tydligt mer komplicerad. Det idr litt att tinka sig fall dir en samordning av
penningpolitiken &r stabiliseringspolitiskt fordelaktig dven nir stérningar in-
triffar enbart i Sverige. EMU-utredningen har dirfér éverdrivit de stabilise-
ringspolitiska nackdelarna med att delta i EMU.

Problemet med EMU-utredningen 4r att man inte utvirderar de stabilise-
ringspolitiska konsekvenserna av olika samordningsalternativ, dvs. alternati-
ven dir Sverige ir med i respektive star utanfor EMU och hur béde de finans-
och penningpolitiska arrangemangen dé kan tinkas vara ordnade. Fér svenskt
vidkommande ir en penningpolitik med rérlig vixelkurs och inflationsmal
det rimligaste alternativet. Det 4r ocksd vad EMU-utredningen antar, men
samtidigt utvirderar man stabiliseringspolitiken enbart med utgingspunkt i
reala avvikelser. Man utvirderar aldrig stabiliseringspolitiken i termer av en
mélfunktion med bdde inflation och arbetsléshet och man talar aldrig om hur
Centralbankens handlingsregel ser ut, varken i Sverige eller p4 europeisk niva.
Hade man t.ex. ansett att den svenska centralbanken har en handlingsregel
baserad enbart pa avvikelser fran inflationsmalet skulle det entydigt vara en
fordel att vara medlem i EMU vid l6nechocker som intriffar enbart i Sverige,
eftersom Riksbanken i sddana fall skulle forstirka de negativa reala effekterna
for att stadkomma ligre inflation.

Som visats ovan ir det ocksa en férdel med en europeisk valutaunion vid
nominella efterfrigechocker som intriffar enbart i ett enskilt medlemsland.
P4 grund av arbitrage ger sddana chocker inga reala effekter for linder som
deltar i unionen men kan péverka vixelkursen for linder som inte 4r med-
lemmar. Vid sidana chocker, liksom vid spekulativa bubblor i enskilda valu-
tor, ir det entydigt (oberoende av malfunktion) en stabiliseringspolitisk for-
del att vara medlem i valutaunionen.
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Ingen av ovan nimnda stabiliseringspolitiska férdelar med en valutaunion
nimns av EMU-utredningen. Sammanfattningsvis maste man dirfér konsta-
tera att utredningen kraftigt Sverdriver de stabiliseringspolitiska nackdelarna
med ett svenskt medlemskap i EMU.

Slutligen méste ocksa sigas ndgra ord om de stérningar som i framtiden
kan drabba de europeiska linderna. I ménga undersokningar, varav jag gjort
nagra sjilv, har man riknat ut vilka typer av chocker som drabbat de olika
linderna i Europa historiskt. D4 har man kunnat konstatera att vissa linder,
som t.ex. Finland, mer 4n andra har drabbats av chocker som enbart intriffat
i det enskilda landet medan andra linder, som Tyskland och Frankrike, i stér-
re utstrickning har drabbats av chocker som intriffat i flera linder samtidigt.
Sidana undersokningar ger intressant historisk information men 4r mindre
relevanta nir det giller att bedoma samordningens effekter. Anledningen 4r
forstés att samordningen i sig syftar dill att férsoka dstadkomma mer av ge-
mensam struktur och dirfér medfor att storningarnas framtida strukeur for-
indras. Aven av detta skil ir dert alltsi nodvindige att forsoka specificera de
framtida handlingsalternativen i detalj vid en utvirdering,

Fordelar med 6kad samordning

I detta kapitel har jag studerat hur utskad tillimpning av majoritetsbeslut
kan ge en dkad samordning av stabiliseringspolitiken och utvirderat nigra av
dess effekter p4 stabiliteten i ekonomin. Harvid har jag speciellt studerat sam-
ordningen av penningpolitiken i en valutaunion, konsolidering av budgeten i
form av stabilitetspaktens regler samt en harmonisering av skatterna till en
gemensam europeisk niva.

Jag har i utvirderingen anvint en simuleringsmodell for hela virldsekono-
min, dir jag specificerat handlingsregler f6r bdde penning- och finanspolitik i
sex olika situationer avseende olika grad av samordning. Penningpolitiken
styrs av inflationsmal dir centralbankerna anvinder handlingsregler som in-
nebir att de reagerar pd bade inflationsavvikelser och produktionsgap. Stabi-
liteten utvirderas i termer av bde inflation och produktionsgap. Vikterna for
respektive avvikelse varieras for att studera om resultaten 4r kinsliga for dessa
vikter.

En finanspolitisk samordning med inriktning pd budgetkonsolidering
inkrikear p4 handlingsutrymmet och leder till stabiliseringspolitiska kostna-
der vid reala efterfrigechocker. Vid pris- och l6nechocker behéver en sidan
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begrinsning av handlingsutrymmet dock inte vara en nackdel, eftersom det
dé uppstér en malkonflikt mellan inflation och produktionsgap som ger ett
utrymme f6r budgetkonsolideringen. I modellen blir det dirfér en stabili-
seringspolitisk férdel med budgetkonsolidering vid lénechocker som enbart
intriffar i Sverige.

Till skillnad frin EMU-utredningen finner jag att de stabiliseringspolitis-
ka effekterna av en samordning av penningpolitiken inte 4r entydigt negativa.
Nackdelarna framstir mest vid reala efterfrigechocker som intriffar enbart i
Sverige. Vid reala pris- och l6nechocker och vid nominella efterfrigechocker
som intriffar endast i Sverige kan det didremot vara en férdel med penning-
politisk samordning.

Den penningpolitiska samordningen péverkar ocksi konsekvenserna av
den budgetpolitiska samordningen. Hir tycks det vara si att de stabiliserings-
politiska férlusterna av budgetkonsolidering ir stérre om den penningpolitis-
ka samordningen 4r lingt driven, dvs. manga linder deltar i EMU. Detta kan
tolkas s att om penningpolitiken ér starkt samordnad bér finanspolitiken ges
ett forhallandevis stort stabiliseringspolitiskt utrymme och man bér vara for-
siktig med budgetpolitiska regler som begrinsar detta utrymme.

En allmin slutsats av analysen hir blir att de stabiliseringspolitiska konse-
kvenserna av 8kad samordning inom EU — t.ex. genom fler majoritetsbeslut —
inte ir entydiga. Aven nir stérningar intréffar enbart i Sverige kan det vara en
fordel med 6kad samordning, bdde av finans- och penningpolitiken. Slutsat-
sen blir dirfér betydligt mindre negativ 4n vad som framgir av t.ex. EMU-
utredningen. En slutlig sammanvigning av alla ekonomiska effekter av skad
samordning dr dock mycket svirare, d4 man dven bér viga in effekterna pi
tillvixt och effektivitet.
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Ar flexibel integration i EU en
barkraftig princip?

av Magnus Jerneck

Den 12 maj 2000 héll den tyske utrikesministern Joschka Fischer ett upp-
mirksammat tal vid Humboldtuniversitetet i Berlin med titeln “Frin stats-
forbund till federation — tankar om den europeiska integrationens slutliga
mal”. Syftet med talet var att stimulera en serids politisk debatt om det euro-
peiska samarbetets ldngsiktiga mélsittningar och ideal i en tid av visionslés-
het, svag folklig uppbackning, diffust ledarskap och forestdende utvidgning.
Infor hotet om integrationsprocessens gradvisa sénderfall och det europeiska
samarbetets upplésning sdg Fischer sig foranlaten att dter aktualisera den stin-
diga frigan om det europeiska styrelseskickets utformning och beslutskraft.
Anforandet, som omedelbart vickte starka reaktioner runt om i Europa, men
dven internationellt, var en stark plidering for en radikal reformering av den
Europeiska unionen i riktning mot en federal ordning.

[ korthet innebir hans férslag en genomgripande férindring av EU:s po-
litiska system i tre viktiga avseenden. For det forsza skall man striva efter att
inrdtta ett presidentimbete, vars innehavare 4r direktvald av medborgarna
i unionen. For det andra skall parlamentarismen som princip stirkas. Det
innebir dels att mer traditionella diplomatiska frhandlingar skall tringas
undan till forman for ett mer dppet demokratiske beslutsfattande, dels att
det nuvarande Europaparlamentet skall forvandlas till en folkférsamling med
tvd kamrar. I den forsta kammaren skall representanter frén de nationella par-
lamenten sitta, i den andra representanter frin de nationella regeringarna.
Denna andra kammare kan antingen ta skepnad av senat enligt amerikansk
modell, eller fdrbundsrad enligt tysk modell. Fér det zredje skall EU:s exeku-
tiva make stirkas. En EU-regering bér bildas, en regering som kan tala med
en rost gentemot sdvil omvirld som andra maktcentra i unionen. En sidan
regering kan bestd av ministrar frén de enskilda medlemsstaterna, eller till-
skapas genom att den nuvarande kommissionen utvecklas och férindras.
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I ett kommande forfattningsfordrag skall en tydligare ansvarsfordelning
mellan federation och nationalstater utmejslas. Idén med ett tvikammarsys-
tem 4r ett tydligt uttryck for denna stravan. Den s.k. suveridnitetsdelningen
mellan de olika beslutsnivderna i ”... en slank och samtidigt handlingsduglig
europeisk federation...”, i vilken det demokratiska underskottet ir elimi-
nerat, och i vilken de ingdende nationalstaterna fungerar som sjilvmedvetna
medlemmar, skall regleras i enlighet med tankegingarna bakom subsidiari-
tetsprincipen. Parallellt med den vertikala kompetensfordelningen, som ut-
gor huvudaxeln i den nya ordningen, innebir reformférslaget ocks3 ett krav
pé horisontell maktdelning. Denna skall férverkligas genom inbérdes klarlig-
gande av kompetenserna mellan EU:s institutioner, allt i syfte att underbygga
unionens demokratiska legitimitet. Hir férutsitts sannolikt ocks3 en kompe-
tensférdelning mellan parlamentets tvd kamrar.

Fischers federativa vision

Fischers anférande har bidragit till att dteruppliva den debatt, som fordes i
mitten av 1990-talet och som rérde frigan hur ett politiskt samarbete skall se
ut nir den inre marknaden och gemensamma valutan har realiserats och den
stora utvidgningen dsterut pabérjats. Innehallsligt kan man sdga mycket om
Fischers skiss till reform. En reflektion 4r att den pé det principiella planet
inte innebdr nigot nytt i sak. Federativa losningar har diskuterats av och till
under hela EG:s och EU:s existens. I sjilva verket faller forslaget in i en ricka
av forslag pd samma tema, nimligen att den europeiska integrationsprocessen
s& sméiningom bor leda fram dll en politisk union av mera solitt mirke, en
union med beslutskraft, demokratisk legitimitet och tydlig konstitutionell
bas. Fischer gor emellertid ingen hemlighet av att hans idéer [6per enligt de
linjer, som tidigare dragits upp av EU:s "grundlagsfider”. Han avslutar sitt tal
med att direkt apostrofera Robert Schuman, en av det efterkrigstida europe-
iska samarbetets mest betydande arkitekter och inspiratrer.

Det intressanta med Fischers anforande ar just dess tydliga koppling till
ett viletablerat tema i europeisk integrationshistoria. I sitt reformprogram ak-
tualiserar den tyske utrikesministern en serie uppmirksammade, men fér det
europeiska projektet i grunden mycket svirbemistrade problem. Samtidigt
som problematiken 4r specifik for Europa, fokuserar den pd de eviga frigorna
hur ordning, stabilitet och legitimitet skapas och — uppritthalls - i politiken.
Det som vickt uppmirksamhet i Fischers federativa vision 4r naturligtvis den
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tinkta konstruktionen men ocksé sjilva metoden att forverkliga den. Fischer
néjer sig inte med att skissera de institutionella huvuddragen i ett nytt och
revitaliserat politiskt system utan gor sig ocksa till tolk fér uppfattningen att
det krivs en mer dynamisk integrationslogik for den fortsatta sammanviv-
ningen i Europa.

Ett centralt inslag i Fischers resonemang 4r idén om bildandet av ett euro-
peiskt gravitationscentrum. Frankrikes och Tysklands historiska mission som
integrationens motor ir inte slutférd; det visentliga 4r emellertid att ett poli-
tiskt kraftcentrum stdr 6ppet for alla medlemmar, som ir villiga att g ett steg
lingre 4n de 6vriga staterna i stridvan att fullborda det europeiska projektet.
Fischers tal om ett s.k. Kirneuropa ir i sjilva verket ett uttryck for en kontro-
versiell, men samtidigt alltmer omfattad tankegéng i europeisk integrations-
debatt, nimligen den om flexibel integration.

Samtidigt som Fischer diskuterar hur man skall g till viga och vem som
har ansvaret for att en federationsfrimjande utveckling verkligen kommer till
stind, har resonemanget mer karaktiren av utkast 4n firdigt forslag. Vagheten
i delar av programutformningen ir dock sannolikt medveten. Det visentliga
ir inte att fastna i enskildheter utan att ange en firdriktning, i enlighet med
en katolskt inspirerad politisk praktik for ideologisk mobilisering — de upp-
satta mélen ir i sjilva verket ytterst sviruppnéeliga, men skall fungera som
kraftfulla riktningsvisare for en langsiktig forindringsprocess. Det finns dir-
for anledning att ta resonemanget pé allvar.

I dterstoden av detta kapitel skall vi i ljuset av bl.a. Fischers tinkande mer
i detalj analysera den flexibla integrationen som en ordnande princip fér EU.
Det sker inte bara genom ett skirskidande av dess framvixt och institutio-
nalisering, utan ocksi genom en presentation av dess olika uttrycksformer
och férmodade effekter, sivil fér demokratin som EU-systemets samman-
hallningsformaga. I det sammanhanget framfors ocksa en kritisk reflektion i
anslutning till den forestillning om politikens visen som ligger till grund for
principens lansering i EU-sammanhang. Det giller inte bara synen pé hur en
politisk ordning skapas och uppritthalls, utan ocksa hur det politiska rum-
met i den Europeiska unionen 4r konstruerat. I anslutning till kritiken av den
flexibla integrationen diskuteras ocksa vilka de méjliga alternativen 4r. Kapit-
let avslutas med en diskussion om vilka villkor som maste stillas for att den
flexibla integrationen trots allt skall kunna vara en birkraftig princip i den
Europeiska unionen. Att den flexibla integrationen trots kritiken 4r en prin-
cip som redan vunnit insteg i unionen och dirfor méste betraktas som en po-
litisk realitet i det framtida samarbetet 4r uppenbart.

153



Magnus Jerneck

Flexibel integration som reforminstrument

Idén om flexibel integration 4r lika gammal som det europeiska integrations-
projektet. Kirnpunkten ir frigan om det differentierade medlemskapet. En
grundsats i det europeiska samarbetet ir att medlemskapet skall vara homo-
gent och att samma spelregler skall vara tillimpliga f6r samtliga medlemsstater
inom gillande politikomriden. Det odelade medlemskapet ir en grundbult i
den s.k. gemenskapsmetoden ("community method”), som bygger p4 att alla
r6r sig i samma riktning. Samtidigt har det skett upprepade brott mot denna
integrationstradition. Overgngslosningar i forhillande till det gemensamt
uppnddda regelverket (acquis communautaire) har varit vanliga i samband
med de olika utvidgningsprocesserna i EU. Aven inom EU:s egen medlems-
krets har integrationen skett i olika takt. Uppliggningen av EMU-processen
med tre etapper dir alla medlemsstater inte kunde frvintas kvala in samti-
dig 4r ert uttryck for detta. Aven pa andra omraden finns det exempel p4 att
samma regler inte samtidigt gillt inom alla medlemsstater. Idén om det ho-
mogena medlemskapet har dirfor alltid varit en sanning med modifikation.
Den politiska praktiken i EU visar tydligt att flexibel integration baserad pa
differentierat medlemskap varit en ofta anvind metod.

Tillimpningen av metoden uppvisar emellertid inte ett ensartat monster.
vissa sammanhang kan man tala om mycket varakriga, for att inte siga perma-
nenta undantag for ngra av de redan etablerade medlemmarna av unionen. I
dterigen andra har det ingdtts informella verenskommelser om att vissa av
linderna stdr utanfér de gemensamma arrangemangen s& linge som det ir
politiskt nédvindigt. En del av flexibiliteten har tillimpats utanfér EU:s ram-
verk, som t.ex. Schengensamarbetet f6r grinskontroller, férsvarssamverkan i
VEU och det europeiska valutasamarbetet EMS i slutet av 1970-talet. I andra
fall har det skett inom unionen, vilket ir fallet med EMU och delar av den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Ulf Bernitz behandlar nirmare
i nista kapitel forekommande fall av flexibilitet inom ndgra sakomraden.

Flexibel integration ir inte heller ett homogent fenomen ifriga om bakom-
liggande orsaker. Lika lite som integrationsprocessen mer allmint kan forkla-
ras utifrdn ett enda teoretiskt perspektiv, kan den flexibla integrationen ses
som ett resultat av endast ett fatal faktorer. Flexibel integration kan beskrivas
som ett praktiskt sitt att l6sa mer akuta problem i det europeiska samarbetet,
men ocks3 som ett generellt politiskt instrument f6r att etablera en balans-
punkt mellan enighet och méingfald i det europeiska projektet. I andra fall

kan man hivda att principen tillgodoser sirintressen inom enskilda sakom-
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raden; den blir d4 ett resultat av sektorspolitiska ambitioner och har endast
lite med mer 6verordnade integrationsstrategiska éverviganden att géra.

I ytterligare andra fall kan man notera att geopolitiska omstindigheter
har haft betydelse. Till skillnad frén de 6vriga forklaringarna 4r detta ett per-
spektiv som tar sin utgdngspunkt i hindelseutvecklingen utanfor EG/EU.
Flexibel integration blir d4 nirmast ett svar pi utmaningar i den interna-
tionella miljon. Det ir tydligt att t.ex. Schengensamarbetet, men ocksé det
framvixande sikerhetspolitiska samarbetet och diskussionerna om en vipnad
styrka i bl.a. fransk-tysk regi kan, och bor tolkas pa detta sitt. Okade flyk-
tingstrommar, grinsoverskridande kriminalitet och nya krishdrdar i Europa
har gjort det nédvindigt att soka efter nya losningar. Det 4r uppenbart att
Maastrichtférhandlingarna om en monetir och politisk union i bérjan av
1990-talet influerades starke av det kalla krigets slut, murens fall och den dir-
av féljande aterféreningen av de tvd tyska staterna.

Synen pa flexibel integration har ocksa forindrats under dren. Flexibel
integration och differentierat medlemskap har frin att vara nédvindiga sir-
l6sningar forvandlats till generella — och rumsrena — integrationsteoretiska
principer, bl.a. for att hantera strukturproblem i organisationen, problem
som ibland gitt under den mailande benimningen “euroscleros”. Inom EU
bérjade t.ex. motsvarande argument fér och mot medlemskap i EMU an-
vindas, som tidigare endast forekom vid utvidgningar av EG/EU. Till en
bérjan dominerade i huvudsak tekniska och realpolitiska bedémningar moti-
ven for ett differentierat medlemskap. Det giller t.ex. dvergingslosningarna
i samband med utvidgningen, EES-avtalet och undantagen i Maastricht-
fordraget 1992.

En avgérande vindpunkt var just Maastrichtférhandlingarna. D4 blev det
politiskt “nédvindigt” att acceptera det differentierade medlemskapet som en
f6ljd av Storbritanniens vigran att acceptera den sociala stadgan och det mo-
netdra samarbetet. Som bekant fick savil britter som danskar sedan igenom en
serie undantagsbestimmelser — s.k. opt-out clauses — pa flera omréden. Prin-
cipen fick ytterligare en skjuts nir Frankrike och Tyskland vid toppmétet i
december 1995 krivde att en flexibilitetsartikel som tilliter enskilda medlems-
stater att samordna sin politik inom ramen fér EU:s institutioner skulle skri-
vas in i det nya férdraget. S4 sméningom blev principen ocksa ritsligt stad-
fist i Amsterdamférdraget, som sléts 1997 och som tridde i kraft viren 1999.

Efterhand har ett allt starkare ideologisk-politiskt tonlige gjort sig gillan-
de i debatten. Fran att i dldre europeisk integrationsdiskurs ha betraktats som
nigot av en omdjlighet har forestillningen om att vissa linder skall kunna
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bilda en fértrupp vunnit pafallande stor anslutning i breda politiska kretsar i
Europa och ir nu ett terkommande inslag pa EU:s dagordning. Ett tydligt
uttryck f6r denna “ideologisering” av principen ir Fischers majtal, men ocksi
i hég grad de diskussioner som under 2000 f6rts i anslutning till en revision
av Amsterdamfordraget.

Olika flexibilitetsmodeller

Det rader viss oreda i terminologin vilket ocks yttrar sig i diskussionen om
vilka modeller for flexibel integration som skall gilla i praktiken, Som fram-
gdr ocksd i andra bidrag till denna volym, har tre alternativ stitt i forgrunden:
"Europa i flera hastigheter”, "Europa 2 la carte” och ”Variabel geometri”. Me-
dan de forsta tv representerar ytterligheterna, 4r den senare en sorts mel-
lanting. Uppdelningen i tre modeller innebir ocksa en fokusering p4 tre olika
dimensioner: i den férsta ir tiden det helt centrala, i den andra sakfrigorna, i
den tredje den politiska geografin, dvs. vilka stater som medverkar.

Den forsta modellen dsyftar en situation med differentierat medlemskap,
dir medlemsstaterna beslutar sig fér att genomféra samma politik, men i olika
tempo. Integrationsmélet ir gemensamt for samtliga parter, dven om vagen
dit ir olika snabb och rytmen varierar. Enligt Romférdraget skall kommissio-
nen i sitt arbete med att ta fram ny lagstiftning ta hinsyn till medlemmarnas
olika utvecklingsnivi. Frigan ir inte om, utan nir samtliga medlemmar av
unionen nitt det uppstillda mélet. En underliggande premiss dr dock art
samtliga bér ha nitt fram inom en viss angiven tidsram och att undantags-
bestimmelser endast fir vara tillfélliga. Deltagandet ir i princip inte forhand-
lingsbart. Avvikelser frin ett uppsatt integrationsmal kan endast ske i undan-
tagsfall, och d4 under begrinsad tid. Vad integrationslogiken anbelangar ir
antagandet att de stater som befinner sig i frimsta ledet fungerar som drag-
hjilp fér dem som kommer efter. Med andra ord fungerar den flexibla inte-
grationen som en katalysator for bela kollektivet av medlemmar.

Den andra modellen fér tanken till en matsedel, frén vilken man viljer fritt.
Annorlunda uttryckt komponerar man sjilv sin méltid, helt efter egna behov.
Integrationsriktningen 4r inte automatiskt densamma, tvirtom. De samarbets-
arrangemang som ingds kan vara tillfilliga, medan de enskilda undantagen
kan vara ytterst bestindiga. Det centrala i modellen 4r den fullstindiga hand-
lingsfriheten. Avvikelser fran ett huvudménster riskerar att bli huvudregel,
inte undantag.
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Den tredje modellen, variabel geometri, har som utgdngspunkt att samt-
liga medlemsstater deltar i ett antal gemensamma politikomriden, samtidigt
som mojligheten stir 6ppen for en grupp av stater att ta ett steg vidare i syfte
att fordjupa det dmsesidiga samarbetet. Samtidigt som man inom ramen for
denna tolkning kan acceptera mer permanenta undantag ifriga om integra-
tionsdtaganden, fokuseras intresset till skillnad frin 4 la carte modellen pri-
miirt pi dem som viljer — och tillats — att gora mer djupgiende utfistelser i en
mindre krets 4n helheten, inte pd dem som av nigon anledning viljer utan-
forskapet. Till skillnad frin 2 la carte-modellen forutsitter variabel geometri
att den institutionella strukturen f6rblir gemensam och att de grupper av sta-
ter som fordjupar integrationen inte bygger upp nya, egna institutioner. Ut-
fallet blir olika dven i ett annat avseende. Variabel geometri forutsitter att en
grupp av stater samarbetar nirmare i syfte att fordjupa integrationen.

Skiktningen i differentierat medlemskap baseras pa uppdelningen av sta-
terna i tvd kategorier: de som vill och kan g vidare och de som varken kan
eller dnskar fordjupa samarbetet. De senare 4r inte skyldiga att félja de mer
ambitiésa och dr ddrmed inte heller skyldiga att bekosta den férdjupade inte-
grationen. Till skillnad frin flerhastighetsmodellen fastligger variabel geome-
tri inte en fast tidpunkt, d4 efterslintrarna skall ansluta sig. Vid tillimpningen
av variabel geometri kan det litt uppstd en kirna och en periferi. Engelskans
benimning “multi-tier” 4r egentligen ganska talande — det kan i realiteten
handla om en skiktning av ldnderna i olika kategorier, en skiktning som till
skillnad frin "Europa i olika hastigheter” kan fi en mer bestindig karakeir
med olika typ av medlemskap som f6ljd. Den mest radikala, och av ménga
kritiserade uttolkningen, ir den som pa hésten 1994 lanserades av de ledande
tyska kristdemokraterna Wolfgang Schiuble och Karl Lamers och som har
idén om koncentriska cirklar som birande princip. Denna variant foresprikar
ett strikt system, dir de linder som dnskar ansluta sig till centrum, eller den
inre cirkeln, 4r tvungna att passera ett antal stationer, innan de kan anses vara
kvalificerade.

En tillimpning av "Europa & la carte”-modellen, som sirskilt forordades
av Storbritannien under det tidiga 1990-talet, uppfattas som direke integra-
tionshdmmande och ett sitt att pé sike férvandla det europeiska integrations-
projektet till ett mer traditionellt mellanstatligt samarbete, baserat pd sniva
nationella egenintressen. Den gér det svért att férverkliga den inre markna-
den och skulle p sikt forsvaga EU:s position i virlden, siger dess kritiker,
som ocks3 hivdar att den skapar oklarhet om en av kirnpunkrerna i den euro-
peiska integrationen, nimligen balansen mellan ritrigheter och skyldigheter.
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P4 grund av sin atomistiska natur har den aldrig fullt ut uppfattats som ett
seridst alternativ for EU. Den avvisades dirfor av den s.k. reflektionsgrupp,
som p4 uppdrag av medlemsstaternas utrikesministrar forberedde 1996 4rs re-
geringskonferens om en 6versyn av Maastrichtfordraget. Den sentida diskus-
sionen om den flexibla integrationens utformning har siledes statt mellan
flerhastighetsmodellen och variabel geometri. Den utpriglat elitistiska variant
av variabel geometri som foresprékats av de tyska kristdemokraterna och som
bygger p4 en tanke om en hérd kirna av ledande stater avfirdades i Amster-
damprocessen som politiskt mindre gingbar.

Amsterdamreglerna

Amsterdamférdraget (EU-fordragets artikel 11 samt artiklarna 34—45) inne-
héller inte uttryckliga referenser till termen “flexibilitet”, men avhandlar de
facto fenomenet under rubriken “nirmare samarbete”, eller "closer co-opera-
tion”, som det engelska uttrycket lyder. Férdraget siger att de stater, som vill
arbeta titare samman har ritt att utnyttja EU:s institutioner och regelverk for
sina syften utan att man sammankallar en regeringskonferens. De fir dock
inte paverka den gemensamma EU-politiken och gemenskapens 4tgirder el-
ler program och pé sikt dventyra Romférdragets mélsictningar. Ett “nirmare
samarbete” méste ligga inom gemenskapens befogenheter. Férdragstexten ir
dirfor mycket tydlig pa ett antal punkter nir det giller vilka férutsittningar
som skall vara uppfyllda: samarbetet, som maste syfta till att frimja unionens
mal och intressen och berdra en majoritet av medlemsstaterna (den s.k. kri-
tiska massan), skall respektera férdragens principer samt dess gemensamma
institutionella ram och endast anvindas som en sista utvig nir gemenskaps-
metoden visat sig otillricklig. Det fir heller inte paverka det juridiska regel-
verket i dvrigt och t.ex. innebira diskriminering eller begrinsning av handeln
mellan medlemstaterna inom ramen fér den inre marknaden. Inte heller fir ett
”nirmare samarbete” innebira snedvridning av konkurrensvillkoren i unionen.

Utanférstiende stater skall sdledes inte paverkas rittsligt av de andras sam-
arbete. Samtidigt skall systemet vara oppet for de stater som inte 4r med fran
borjan: de skall kunna g4 in nir de sd 6nskar. Samtidigt som majoritetskravet
utgdr en begrinsning, ir utrymmet for blockering mindre. Aven om man kan
besluta om att inleda ett ndrmare samarbete genom kvalificerad majoritet i
rddet, kan dock alltid en enskild medlem hinvisa till "viktiga och uttalade
skil som rér nationell politik” och genom ett sérskilt procedurbeslut, dir det
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krivs kvalificerad majoritet, lyfta frigan till Europeiska ridet dir varje med-
lemsstat har vetoritt. Det 4r detta férfarande som i EU-terminologi gir under
benimningen “nédbromsen”. Sammantaget 4r Amsterdamférdragets regelverk
en katalog dver restriktioner.

Samtidigt som reglerna anger formerna for beslutsfattandet och deltagan-
det, nimner fordragstexten inte ndgra konkreta sakomréden dir principen om
flexibel integration kan tillimpas. Diremot klargér Amsterdamfordraget de
politikomriden pa vilka principen inte 4r applicerbar inom forsta pelaren,
nimligen de dir EG/EU har exklusiv kompetens i férhallande till medlems-
staterna; det giller jordbruks- och fiskeripolitiken, transportpolitiken, konkur-
renspolitiken och handelspolitiken. Fortfarande 4r det stora flertalet politiska
sakomriden dock tillgingliga for flexibel integration. Méjliga kandidater som
diskuterats ir t.ex. skatter, socialpolitik, milj6, forsvarsindustriellt samarbete,
narkotikabekimpning, industripolitik och forskning fér att nimna nigra.

Reglerna for ett “nirmare samarbete” giller bara forsta och tredje pelaren,
inte den andra, dir den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP)
utformas. Hir stir det enligt artikel 17.4 medlemslinderna fritt att i grupp
utveckla ett nirmare forsvarssamarbete utanfor férdragen, inom ramen for
VEU och NATO. Villkoret ir att ett sddant fordjupat samarbete inte dven-
tyrar EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik. Eftersom besluten i
princip tas med enhillighet i pelare tv4 har man indirekt infért en flexibili-
tetsklausul” (artikel 23), som innebir att ett land som vill st utanfér ett for-
djupat samarbete, men som inte nskar forhindra andra att gi vidare, ger sitt
medgivande genom s.k. konstruktivt avstiende. Denna flexibilitetsklausul 4r
inte bara en beslutsmissig princip utan bygger ocksa pé en sorts “gentlemen’s
agreement” att den stat som avstar skall avhilla sig frin handlingar som kan
stora de 6vrigas samarbetsprojekt.

Amsterdamreglerna innebir slutligen att kommissionen ir den instans
som ytterst fir ansvaret att ligga fram forslag for hur ett titare samarbete skall
se ut. For évervakningen av flexibla samarbetsprojekt inom pelare ett och tre
ansvarar EG-domstolen. An si linge har Amsterdamreglerna inte utnyttjats,
in mindre provats. Tidigare arrangemang som EMU och Schengen startade
innan Amsterdamprinciperna var fastlagda och ratificerade.

En mojlig tolkning av Amsterdamférdraget 4r att det primirt férordar en
l6sning av flexibilitetsfrigan genom ett "Europa i flera hastigheter”. Det ir
ocksd den héllning som framfor allt antifederala och till principen om flexibi-
litet i grunden skeptiska medlemsstater som Sverige intar. Det faktum att sjil-
va principen om att ldta vissa stater ga fore fatt yreerligare legitimitet genom
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Amsterdam har dock av minga setts som en outsagd acceptans eller 6ppning
for just ett differentierat medlemskap av typen variabel geometri. I sjilva ver-
ket kan Amsterdam sigas ha rittfirdigat en ny variant, som skulle kunna be-
skrivas som en flerhastighetsmodell i kombination med en hird kirna.

Fischers metod

Hur skall d4 Fischers resonemang ses i relation till detta? Fischer tinker sig
v, mdjligen tre utvecklingsstadier i genomférandet av en federal ordning. I
ett forsta steg forestiller sig Fischer att de stater som s dnskar, bygger ut och
fordjupar samarbetet inom enskilda omréden, t.ex. det monetira samarbetet,
utrikespolitiken, miljobekimpningen osv. I ett andra steg skall det forstirkta
samarbetet stimulera gruppen av integrationsvilliga stater att just bilda ett
gravitationscentrum, dir medlemmarna inom sig sluter ett nytt curopeiskt
grundavtal. Detta fordrag bor innehélla alla de centrala elementen i det som
senare, 1 ett tredje steg, forvandlas till en allomfattande EU-konstitution av
federativ karaktir. Inte nog med att kirnlinderna forvintas genomféra den
federala reformen som ovan skisserats, de skall ocksé fungera som fértrupp,
eller lokomotiv for de 6vriga medlemslinderna i unionen.

Hur nira ligger Fischers forslag villkoren i Amsterdamfordraget? I huvud-
sak tycks Fischers resonemang félja villkoren dock utan att i detal;j forhilla sig
till samtliga. Sirskilt tydlig 4r han ifriga om tilltrdde respektive utanforskap.
Enligt Fischer fir fortruppen inte vara sluten utan méste vara tillginglig for
de stater som Snskar delta i det fordjupade samarbetet. Tvirtom skall kirnsta-
terna ha en integrationsfrimjande funktion. De som vill, men inte kan, skall
”... ges mbjligheter att komma framat.” Diremot fir den medlemsstat, som
inte 6nskar, eller for den delen inte kan, inte tvingas in i det fordjupade sam-
arbetet i kirnan. P4 motsvarande sitt skall den motvillige eller oférmogne
staten inte kunna hindra évriga frin att ga vidare.

Vid férsta paseendet framstdr Fischer som féresprékare for ctt "Europa i
flera hastigheter”. Han framhéller att Kirnstaterna inte bara skall vara aktive
intresserade av en utvidgning, utan ocksa lyckas skapa en betydande attrak-
tionskraft — och normbildningsférméaga — fér de dvriga medlemslinderna. I
korthet innebir det att vi inom EU:s medlemskrets tydligt bér kunna urskilja
pionjirer och efterféljare i motsats till en situation dir vi fir tvi medlems-
kategorier, foregingare respektive mer eller mindre eviga eftersldntrare. Sam-
tidigt varnar han for vad som hinder om det upprittas restriktioner ifriga om

160



Ar flexibel integration i EU en barkraftig princip?

bade tilltrade och fordjupning. D4 ir risken mycket stor for att gravitations-
kirnan bildas utanfor férdraget.

Innebérden av detta méste rimligen vara att Fischer egentligen foresprikar
en variant av variabel geometri. Att en grupp av stater inom sig upprittar ett
federalt fordrag ar i det nirmaste liktydigt med att man fir en distinkt och
formodligen mycket varaktig skiktning av medlemslinderna. Att ett differen-
tierat medlemskap i denna fraga skulle vara av 6vergingsnatur forefaller osan-
nolikt mot bakgrund av hur o/ik2 EU:s medlemmar uppfattar just tankarna
om en federal ordning i Europa.

I forhallande till Amsterdamvillkoren 4r Fischer inte fullt ut ”politiskt kor-
rekt”. Hans férslag om en federal strategi i tre etapper tycks i princip bryta mot
tva, sannolikt tre av Amsterdamférdragets villkor for ett titare samarbete:
dels ir det diskutabelt om hans program kan ses som en sista utvig for att 16sa
forestdende integrationsproblem, dels 4r det en friga om huruvida program-
met kan genomféras utan att “de sedvanliga och i fordraget féreskrivna for-
farandena”, dvs. gemenskapsmetoden, paverkas menligt. Slutligen 4r frigan
om de gruppbildningar som upptrider i form av Kérneuropa, fértrupp etc.
egentligen ir forenliga med majoritetskravet; sprakbruket for snarare tanken
till en minoritet av medlemsstater. Hans skiss uppvisar dirfor stor principiell
likhet med det elitperspektiv pa integrationen, som det kristdemokratiska
forslaget om koncentriska cirklar representerar.

Fischer gor sig egentligen till tolk for en allmint utbredd uppfattning
bland ledande kontinentaleuropeiska politiker. I det politiskt tungt vigande
dokument, som kom 1999 och som forfattats av den tidigare belgiska statsmi-
nistern Dehaene, forne tyske presidenten Weizsicker och férre brittiske minis-
tern David Simon (den s.k. Dehaene-rapporten) stills institutionell flexibilitet
upp som ett oundgingligt krav. I likhet med Fischer hidvdar rapportens for-
fattare att om inte medlemsstaterna har ritt att férdjupa samarbetet inom
det institutionella ramverket, kommer de att samarbeta utanfér avtalen eller
t.o.m. utanfor unionen. I det senare fallet riskerar hela det europeiska integra-
tionsprojektet att utarmas p.g.a. av konkurrerande samarbetsformer: vi fir
helt enkelt olika sorts "Europa”. Att ett férdjupat samarbete utanfér unionen
skapar oklarheter om rittens rickvidd och medlemskapets status 4r uppen-
bart. S4 som det nu ir méste t.ex. nyblivna EU-medlemmar ocksi A tilltride
till Schengen for att deras grinser mot omvirlden skall kunna fi en mer sta-
bil utformning.

For Fischer 4r den flexibla integrationen inte endast en realpolitisk néd-
vindighet — den 4r ocks3 en &verordnad rationell politisk princip i kampen
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mot en alltmer utbredd misstrostan, eller "Euro-malaise”, som bl.a. bottnar i
EU-systemets otillrickliga formaga att tillgodose stindigt stigande legitimi-
tetsansprék frin medborgarnas sida. I Fischers tankevirld skall de stirkta
parlamentariska inslagen i EU:s institutionella uppbyggnad uttryckligen
minska eller helt utplana det demokratiska underskott, som nu anses pliga
unionen, samtidigt som foljdintegrationen gynnar framvixten av nya politis-
ka regleringar p4 omrdden, som nu i huvudsak 4r nationalstaternas huvud-
ansvar. P4 s sitt kan man hantera de problem, som uppstar i hignet av en
flexibilitet, vilken tillimpas utanfér avtalen, t.ex. Euro-12, nimligen att den
institutionella balansen i EU rubbas eller forskjuts och att genomskinligheten
i beslutsordningen minskar med paféljande svarigheter att utkriva politiskt
ansvar.

Det principiella huvudargumentet 4r dirfor att flexibel integration inom
unionen ir den enda framkomliga och pa sikt 6nskvirda vigen att hantera
EU-systemets tilltagande komplexitet och bristande genomskinlighet. Av
ménga beskrivs EU som en trog och konservativ organisation med en in-
byggd motvilja att ta itu med langsiktiga strategiska problem. I sjilva verket
kan den flexibla integrationen ses som ett sitt att reformera EU i ett lige dir
andra och i nationalstaterna vil utprovade tekniker for regelbunden revision
av procedurer, institutioner och rittsregler inte visat sig tillrickliga i en miljs
av mdédosamt framtagna dvernationella kompromisser.

Problem med flexibel integration

Vilka ir de mdjliga konsekvenserna av en brett tillimpad flexibilitetsprincip i
EU? Att det inte 4r en problemfri évning 4r uppenbart.

Det differentierade medlemskapet inom unionen kan utformas antingen
innanfor eller utanfor de institutionella ramarna i EU. EMU-linderna ir pd
vig att sinsemellan férdjupa den politiska integrationen inom ramen for det
som tidigare hette Euro-11 och som med Greklands intride blir Euro-12. Det-
ta 4r ett paradexempel pid samarbete inom unionen men wtanfdr avtalen.
Gruppen av EMU-linder triffas fére de ordinarie finansministerméotena i
ECOFIN for att diskutera inte bara monetira sporsmél, utan ocksi allminna
ekonomiska frigor. Parallellt med denna form fér informell tillimpning av
principen om differentierat medlemskap kommer det ocks3 att ske ett sam-
arbete, dir vissa stater izom ramen for en institutionell ordning gir lingre in
ovriga.
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Det ir detta Fischers f6rslag egentligen handlar om. Grundproblemet hir,
liksom i friga om den informella tillimpningen, 4r att EU ir en pluralistisk
aktor med avsevirda ledarskapsproblem. En hird kirna kan ses som ett sitt
att [6sa EU:s ledningsproblem i en situation dir organisationen utvidgats och
den 6kade institutionella komplexiteten hotar leda till ostyrbarhet. En tyd-
ligare hierarki av stater i EU, bildad genom ett direktorat, vore ett sitt att
minska komplexiteten. Om det dven framéver visar sig politiskt svirgenom-
forbart att justera de stora staternas roststyrka i ministerrddet pa de mindres
bekostnad kan en hird kirna vara en intressant 16sning pi maktproblemet.
Det finns risk for att kiirnan fir en formaga att blockera varje odnskat beslut,
dvs. fir en reell vetoritt i europeisk politik. Aven ett informellt samrid som
t.ex. Euro-12 kan f3 lingtgiende effekter f6r makten i EU.

De linder som valt att std utanfésr EMU drabbas litt av ett utanférskap,
dven pd andra omrdden. Den funktionella centraliseringen av t.ex. penning-
politiken inom EMU frin medlemsstaternas politiska sfirer till en sjilvstin-
dig ECB-direktion innebir inte bara maktférskjutningar fran politiken till
teknokratin utan ocksa frin periferin till centrum. Den variabla geometrin
ger mdjlighet att skapa en &drna av medlemsstater inom EU vilka dr mer sam-
manvivda med varandra 4n med &vriga EU-stater. Effekten kan bli ett nytt
ménster i centrum-periferirclationerna och att dirmed nya potentiella poli-
tiska spinningar skapas inom EU. En ojimn fordjupning av integrationen i
Europa skapar starka impulser fér féljdintegration, i férsta hand inom kir-
nan. Med foljdintegration kan t.ex. avses en situation, dir politikomriden
overfors frin mellanstatliga beslutsformer i andra och tredje pelaren till éver-
statliga beslut i forsta pelaren. Féljdintegration och kirnbildning péverkar EU
som ett sofistikerat férhandlingssystem, bdde utét och inat.

Det finns dirfor ocksd vissa begrinsningar for hur hard en ny kirna i eu-
ropeisk politik kan tillitas bli fér att inte dventyra handlingskraften wzdt. Den
variabla geometrins paverkan pd EU:s omvirldsrelationer 4r dirfér ett svarlést
problem. Ett exempel 4r den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.
Om manga EU-stater exempelvis inte deltar i ett férdjupat samarbete forsva-
gas EU:s méjligheter att spela en framtridande roll pd den globala scenen.
Enligt fordragen 4r det bara EU som kan sluta internationella avtal som pa-
verkar unionens interna regelverk, avtal vilka ocksa skall godkinnas av Euro-
paparlamentet. En olést friga ir vilken roll EU har gentemot omvirlden om
det exempelvis bara ir 20 av 25 medlemmar som berors av ett sidant avtal.

Omvint paverkar bildandet av exklusiva klubbmiljéer EU:s inre forhand-
lingssystem. EU har triffande beskrivits som en férhandlingsmaraton, dir vo-

163



Magnus Jerneck

tering som beslutsmekanism endast utnyttjas i undantagsfall. Ett utmirkande
drag ir att framtidsperspektivet ir i det nirmaste oindligt. Med en forhand-
lingsterm skulle vi kunna siga att "framtidsskuggan” 4r mycket ling. De
inblandade parterna vet att de kommer att métas igen och 4ter igen. I hignet
av denna ordning har det utvecklats en alldeles sirskild politisk kultur, som
samtidigt blivit en central del av just gemenskapsmetoden. Den bygger bade
pd en vil utvecklad praktik och ett allmint accepterat normsystem. Centrala
virden for EU:s beslutsfattande ir t.ex. dmsesidighet, langsiktighet, tolerans
och minoritetsskydd. Ett annat kdnnetecken 4r att samtliga parter skall fi ut
ndgot av den framférhandlade dverenskommelsen.

Forhandlingarna gr ofta till s& att parterna i sina samarbetsstrivanden
soker bade breda allianser och breda paketlésningar éver sakfrigegrinserna.
Aven om det utvecklats specifika beslutskulturer inom omriden som jord-
bruk, handel, milj6 etc. har det blivit allt vanligare att sakfrigor frin olika po-
litikomrdden kopplas ihop i storre uppgorelser. Inte minst 4r detta en vanlig
teknik nir man inom ridet eller i det férberedande arbetet inom t.ex. ambas-
sadorsgruppen Coreper forsoker sy ihop si breda losningar som méjligt i
samband med stora férhandlingsrundor.

Denna teknik 4r knappast framkomlig i ett system som priglas av starka
skillnader i medlemskap. Det kan bli allt svirare att hitta effektiva forhand-
lingslésningar, bl.a. dirfor att kommunikationskanalerna antingen blir firre
eller cipps till. Férhandlingar 4r ofta ett mycket effektivt sitt att formedla in-
formation och skapa meningsutbyte i ett komplext socialt system. Den para-
doxala situationen kan alltsd uppstd, att en effektivitetsfrimjande 4tgird som
flexibel integration i sjilva verket far motsatt effekt. I sin ambition att gora
EU smidigare och mer anpassningsbart till férindringstryck, riskerar man att
skada de mer robusta inslagen i systemet, egenskaper som hirror frin det fak-
tum att forhandlingarna i EU sker 6ver flera sektorer och mellan nivier och
involverar ett mycket stort antal aktorer.

I det dgonblick en princip om flexibel integration och europeiska gravita-
tionscentra fir starkt genomslag i en europeisk férhandlingsmiljs riskerar den
ocksd att 3 vittgdende konsekvenser for de centrala normer och gemensamma
uppforandekoder som bir upp systemet. Sjilva idén med en fortrupp innebir
att gemenskapskinslan i just den gruppen miste fordjupas pd bekostnad av
lojaliteten med de utanforstiende. Integrationen inom kirnan fir en stark
identitetsprigel, medan relationen till efterslintrare eller periferi begrinsas till
rent funktionellt samarbete. Medan samverkan inom kirngruppen fordjupas i
riktning mot det vi skulle kunna kalla for integrativa forhandlingar, kan um-
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gingesseden mellan kirngruppen och resten fi karaktiren av mer konflike-
fyllda, eller distributiva forhandlingar, dir éverldggningarna primirt handlar
om att férdela en viss mingd nyttigheter och mindre om att 6ka den gemen-
samma kakan.

Att de utanférstdende linderna inom sig som grupp skulle vidmakthalla
den ursprungliga férhandlingskulturen dr knappast sannolike. De som strivar
i samma riktning som kirnlinderna kommer sannolike att soka identifiera sig
med centrums virderingssystem snarare 4n med dem, som mer eller mindre
avsiktligt hamnat pa efterkilken eller som valt att std utanfér enskilda sam-
arbetsprojekt. Risken for en upplésning av virdegemenskapen ir storst med
variabel geometri, men knappast heller forsumbar med en flerhastighetsmo-
dell. Ju lingre tid som i grunden temporira undantags- eller 6vergingsregler
varar, desto stdrre sannolikhet f6r att 16sningarna permanentas. Vintrums-
positioner, som inte klart och tydligt har en bortre grins, uppfattas mycket
litt som problematiska. Detta 4r ett forsta rangens problem for den forest-
ende utvidgningen.

En foljdintegration kan emellertid mycket vil bli fallet dven for linderna
utanfor. For att den flexibla integrationen inte skall leda till en permanent
uppdelning av linderna i olika block, méste dven efterslintrarna si smaning-
om ansluta sig till kirnans samarbetsstrukturer. Enligt den tyske utrikesminis-
terns sitt att resonera ir detta en rent politisk nédvindighet for att forhindra
sondring. Problemet uppstir for de stater, som har en avvikande syn pé inte-
grationsprocessens inriktning och slutmal, i synnerhet om gravitationskraften
i centrum ir s stark, att deras valfrihet begrinsas.

En vanlig konsekvens i politiska sammanhang #r att en rérelse ofta ger
upphov till en motrérelse. En institutionalisering av en hard och fér integra-
tionsprocessen styrande kirna inom EU kan mycket vil ge upphov till nya
motrdrelser i EU:s utkanter, rérelser som antingen soker blockering och ob-
struktion, eller som viljer marginalisering och devalverat medlemskap som
metod. I bigge fallen hotar den séndrande logiken att vinna éver den integra-
tiva. Samtidigt som den flexibla integrationen 4r en motvikt till de centrifuga-
la tendenser, som kan uppstd av utvidgningen eller en nord-sydlig splittring,
riskerar den att skapa en allt for hard och ideologiskt sammansvetsad kirna,
som dikterar villkoren f6r 6vriga medlemmar.
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Den svara konsten att kontrollera

Vissa skeptiker skulle hivda att idén om flexibel integration bygger pd en
orimlig optimism ifriga om mojligheterna att skapa och styra framvixten av
en framtida politisk ordning med hjilp av en specifik modell. Att EU ir ett
politiskt system torde ingen idag forneka; EG/EU har vergtt frin att vara en
mellanstatlig, folkrittsligt grundad organisation till att bli en politisk orga-
nisation med en egen rittsordning och delvis sjilvstindiga institutioner. Hur
innebérden av detta skall tolkas skiftar dock. Somliga skulle argumentera for
att EU-systemet uppvisar nirmast unika drag — EU sui generis — och dirfor
inte later sig inordnas i ndgra kinda kategorier. Andra skulle hivda att EU,
trots sina sirdrag, mycket vil kan beskrivas med hjilp av etablerade begrepp
som statsforbund och forbundsstat. Av Fischers tal framgdr att det senare be-
traktelsesittet pd intet sitt 4 honom frimmande.

Till en viss del har perspektivvalet att géra med betraktarens normativa ut-
gangspunkt. Lika viktigt 4r dock om man primirt uppmirksammar systemets
juridiska och formella aspekter eller om man tar fasta pa dess mer informella
sida, inte minst ifriga om hur besluts- och férankringsprocesserna de facto gar
till. Medan det forra inte bara betonar staternas drivande roll, men ocks3 lyf-
ter fram institutioner, rittsregler och kompetenser som viktiga, fokuserar det
senare p& de minga aktorerna och de processer, gemenskaper och forhand-
lingskulturer, dir dessa mots i ett stindigt samspel. Det intressanta ir att bida
perspektiven bér uppmirksammas for att man pé ett meningsfullt sitt skall
kunna folja det som enligt manga analytiker utmirker EU-systemet, nimligen
det stindiga samspelet mellan formella och informella integrationsprocesser
over allt mer diffusa territoriella grinser.

Mycket av den doktrindiskussion som forts om begreppet flexibel integra-
tion har haft en statscentrerad och rittslig utgdngspunkt och har dirfor inte
relaterat fenomenet nirmare till just EU:s komplexa beslutsstrukturer, stora
aktorsmangfald och tunga politiska traditioner. Den kritik som tar sin ut-
gangspunkt i en skeptisk hallning till méjligheterna att skapa en ordning med
hjilp av en given modell och ett fixt slutmal har haft just detta perspektiv fér
dgonen. Skall man renodla kritiken kan man hivda att mycket av den sentida
diskussionen om flexibel integration bygger pé ett i bista fall snivt, i simsta
fall oriktigt antagande om EU:s funktionssitt.

EU-integrationen kan liknas vid en process, vars inriktning, uttryck och
dndamil hela tiden forindras. Samtidigt 4r EU en samhillsordning, dir tidi-
gare beslut, konflikter och sedvinjor hela tiden gor sig pdminda. Den samtida
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debatten om flexibel integration for tanken till idéer om en politisk "nystart”,
idéer som i otillricklig grad tar hinsyn till EU:s egen historia. I sjilva verket
vore det rimligt att pdstd att morgondagens politik i hog grad kommer att
vara beroende av girdagens hindelser. Utan att for den skull acceptera tanken
om en Sdesbestimd utveckling 4r det uppenbart att tidigare betridda stigar
och gjorda vigval betyder nigot for den framtida handlingsfriheten. Dagens
integrationsteorier har dirfér endast modesta ambitioner att forutsiga eller
foreskriva utvecklingens riktning. Lingt ifrin alla skulle dirfor reservations-
16st ansluta sig till pastdendet att EU inom 6verskadlig tid kommer att kun-
na utvecklas till en federal statsbildning. Framatskridandet i det europeiska
samarbetet skulle dirfér inte i ndimnvird grad kunna organiseras efter en gi-
ven plan, dir slutmélet dessutom inte bara ir politiskt kontroversiellt, utan
ocksa sakligt diskutabelt, och dir utvecklingen kan ta sig ménga uttrycks-
former.

I ett EU-system, ddr multilaterala forhandlingsprocesser avlgser och gri-
per in i varandra i ett ytterst intrikat ménster handlar beslutsfattandet inte
bara om materiella ting eller s.k. sektorspolitik, utan ocksd om att skapa och
forindra regler och procedurer. Sjilva processen blir lika viktig som att astad-
komma konkreta politiska beslut. Procedurvirden ir viktiga i forhallande «ill
krav pé effektivitet och beslutsformaga. Aven om den flexibla integrationen i
sig kan underminera delar av férhandlingskulturen i EU, f6rblir férhandling-
ar i en eller annan form den avgjort viktigaste politiska metoden att fatta ge-
mensamma beslut. Dessa férhandlingsprocesser ir sillan styrda av ett fatal
motiv, utan snarare av manga intressen, politiska som privata. Istillet for att
vara resultatet en entydig rationell kalkyl utformad av nationalstaterna kan
EU som politiskt system liknas vid en spontant, nirmast organiskt framvuxen
ordning, dir centrala uppférandekoder bildar stommen i en relativt stabil
och sofistikerad férhandlingskultur.

Kritiker vinder sig f6ljaktligen mot den utpriglade rationalitet, som skym-
tar bakom t.ex. den tyske utrikesministerns reformférslag och som i sin logik
kan sigas bygga pé ett antagande om att en samhillsordning kan skapas just
for stunden, relativt oberoende av tidigare traditioner. En besliktad kritik ir
att strategin for en dynamisk integrationslogik antar att sjilva samgiendet
kan beskrivas som en narmast sjilvklar rorelse frin ligre till hogre utvecklings-
stadier. P4 samma sitt som man 4r skeptisk till tanken att samarbetet enligt
den s.k. spillover-mekanismen skall sprida sig till allt fler omraden i allt vidare
cirklar, tar man avstand frdn idén om att den flexibla integrationen nirmast
med automatik banar vig for en fordjupad integration.
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Det finns emellertid ocksd debattorer som tar just detta antagande som
utgdngspunkt for sin kritik av den flexibla integrationen. Med st6d av bl.a.
ekonomen Belassas integrationstrappa, dir samarbetsprocessen i ekonomiskt
hinseende rér sig fran frihandelsomrade till total ckonomisk integration (via
tullunion, inre marknad och monetir och fiskal union), hivdar de att en av
flexibilitet stimulerad samarbetsprocess innebir fsljdintegration, dels mellan
olika scktorer, dels mellan de olika pelarna i "Maastrichttemplet ”. Foljdinte-
gration skulle dirfér oundgingligen leda till kad 6verstatlighet och dirmed
centralisering. Enhetsakten har setts som bekriftelse pa en sidan utveckling,
liksom dvergingen frén den inre marknaden till EMU.

Ett vanligt argument i den politiska debatten 4r ocksi att valutaunionen
miste kompletteras med en centraliserad finanspolitik inom ramen for en
europeisk federation — en ekonomisk union anses férutsitta en politisk uni-
on. Skatter och transfereringar kan enligt detta synsitt inte ses isolerade frin
penningpolitiken. Flexibel integration ir emellertid inte bara ett instrument
som syftar till att frimja effektiviteten, minska komplexiteten och &ka inte-
grationshastigheten. Flexibiliteten kan ocksa ses om ett medel att komma till
ritta med det generella demokratiproblem, som statsvetare ibland kallar
dubbel asymmetri och som i korthet innebir tv4 saker: dels att den éverstat-
liga beslutsstrukturen inte matchas av en motsvarande demokratisk ordning
for ansvarsutkrivande, dels att integrationsprocessen gynnar samarbete pi
marknadens villkor (i form av avreglering) och i mindre grad frimjar insatser
med syfte att kontrollera ekonomins aktérer och att skapa vilfirdspolitik pd
europeisk niva.

Problemet ir bara att en federalisering av den typ som Fischer och andra
foresprikar kan uppfattas som riskabel pa sike, sirskilt som EU som politisk
institution d4 skulle fi det som staterna tidigare haft monopol pé, nimligen
kompetens-kompetens, dvs. makt att utéka sina egna maktbefogenheter. I en
federal ordning med stark &verstat, dir den demokratiskt valda férsta kamma-
ren baseras p3 allmin och lika réstritt, fir sma stater automatiskt en mindre
representation in stdrre stater. Smé linders befolkningar riskerar inflytande-
missigt sett att bli minoriteter i EU.

En sista punkt for kritik 4r att sjilva dynamiken i den flexibla integrationen
ir sdan att en typ av differentierat medlemskap kan overflyglas av en annan.
Aven om t.ex. EMU-projektet frin bérjan var tinkt att folja modellen med
ett "Europa i flera hastigheter” med ett automatiskt medlemskap fér a/lz EU-
medlemmar, har den sentida utvecklingen och férverkligandet av den tredje
etappen gjort att den mera kan liknas vid just variabel geometri. Maastricht-
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processens antagande om att alla EU-medlemmar skulle kunna — eller 6nska —
kvalificera sig fore sekelskiftet har som bekant inte hllit strick. Den insti-
tutionella obalansen mellan ”ins” och "outs”, som enbart skulle rida under
en dvergdngstid visar sig nu ha varat betydligt lingre dn vintat. Den flexibla
integrationen riskerar pd det sittet att bli en sjilvforstirkande kraft.

Vilka ar alternativen?

En vanlig tes i diskussionen ir att det finns andra sitt att reformera unionen
och dirmed 16sa dess problem. Ett alternativ ir att 6ka inslaget av beslut, som
fattas med kvalificerad majoritet. Tvd reflektioner anmiler sig i samman-
hanget. For det forsta kan en utvidgning av majoritetsprincipen i ett antal
sakfrigor ses som ett sitt att 6ka den federala potentialen i systemet, nigot
som borde avskricka mindre federalt sinnade stater som t.ex. Sverige och
Danmark frén att driva just detta som en alternativ 16sning. Fér det andra
kan det i praktiken visa sig lika svért att genomféra en reform pa detta om-
rade som att justera rostvikterna i ministerridet eller minska antalet kommis-
sionirer. Dessutom ir voteringar som beslutsmetod synnerligen ovanliga.

Ett annat alternativ till den flexibla integrationen ir att lyfta fram princi-
pen om subsidiaritet mer 4n vad som nu ir fallet. Idén skulle vara att i in hog-
re grad betona dess nirhetsaspekt, samtidigt som man éverldter storre ansvar
pa de enskilda staterna att genomféra en politik som frimjar integrationen.
Doktrinen om ”den tredje vigen” som ett alternativ till ren éverstatlighet och
ren mellanstatlighet 4r ett tydligt uttryck f6r denna tankeging, liksom de frén
foretagsvirlden inldnade tankarna om s.k. benchmarking. Dert senare skulle
innebira att de enskilda medlemsldnderna jamfér varandras politik med var-
andra for att pd det sittet skapa storre likhet inom sakomréden som inte skots
pa 6verstatlig niva. Sjilva idén med benchmarking ir att jamférelsen med
andra skall fungera som en sporre att bli battre. Det faktum att dynamiken i
dagens EU dr mer “huvudstadsdriven” dn vad som varit fallet, dd kommissio-
nen i kraft av sitt ledarskap kunnat forvalta sin forslagsrite talar for en ord-
ning med 6kat nationellt ansvar. Detsamma kan sigas om det férhillandet att
unionens legitimitet i hog grad baseras pd medlemsstaternas demokratiska
kvaliteter, ¢j EU-institutionernas.

Problemen 4r emellertid tvé: dels behover subsidiariteten pé intet sitt ses
som ett alternativ till den flexibla integrationen, tvirtom, nigot som tydligt
framkommer i den tyske utrikesministerns tal, dels forutsitter alla mer avan-
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cerade bokstavstillimpningar av subsidiariteten att EU inom sig upprittar en
kompetenskatalog, vilket man hittills misslyckats med. P4 samma sitt som
det finns en fara i att renodla den flexibla integrationen som vigledande prin-
cip, finns det en fara i att allt for strikt dela upp beslutskompetenserna mellan
EU:s institutioner och medlemsstaterna, eventuellt inkluderande dven ligre
niver som regioner. Strikta system tenderar inte bara att snabbt bli otidsen-
liga, de férsimrar ocksd méjligheten att skapa de breda kontaktytor och pa-
ketlosningar, som krivs for en hillbar férhandlingséverenskommelse.

Ett tredje alternativ ér att laborera med ett stérre inslag av det, man nu-
mera kallar “soft law”, dvs. éverenskommelser utan tydlig reglering av EG-
ritten och dirmed av EG-domstolen. Tankegéngen ligger nira idén om det
nationella ansvaret fér EU:s utveckling. Ett fjirde och sista alternativ ir det
som vi ovan, i samband med Amsterdamférdragets regelverk omnimnde som
” konstruktivt avstiende”. I pelare tvd, dir den gemensamma utrikespolitiken
fors, 4r denna teknik avsedd att fungera som en variant pa flexibilitetstemat,
niamligen att de stater som inte &nskar g& sa fort fram, inte skall hindra de
andra att gora s3, dven om man i princip ogillar det framlagda forslaget. Istil-
let for act utnyttja sitt veto eller sin rostvik i en majoritetssituation, dvs. dra i
“nédbromsen” ligger man ned sin rost.

Flexibel integration trots allt?

Det dr uppenbart att principen om flexibel integration trots allt visat sig for-
héllandevis framgingsrik som reforminstrument i EU. Den har gjort det
méjligt att fordjupa och delvis férenkla det europeiska samarbetet p4 minga
omraden. Den flexibla integrationen har blivit ett institutionaliserat inslag i
unionens arbete. Det vi kallat alternativa handlingsvigar bor kanske snarare
ses som komplement 4n substitut i strivan att reformera EU:s komplexa be-
slutsmaskineri. Effekterna av dess tillimpning 4r, som vi ovan pipekat, emel-
lertid lingt ifrdn harmlésa. Precis som dess systerprincip subsidiariteten kan
den flexibla integrationen i kraft av sin elasticitet ge upphov till — och rittfir-
diga — nirmast motsatta politiska mal.

Frigan som instiller sig 4r ddrfér om den flexibla integrationen, trots dess
avigsidor, kan fungera som en héllbar, eller barkrafiig princip i EU? Skall
principen om flexibel integration kunna utnyttjas, ir det minga som menar
att verkstilligheten miste kringgirdas av starka kontrollfunktioner och helst
ta form av den modell vi tidigare kallat “Europa i flera hastigheter”. Andra
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skulle framhalla méjligheten att dra i den s.k. nédbromsen om utvecklingen
skenar ivig ddrfér att den inbyggda “avskrickningsfunktion” som ligger i ett
hotande sonderfall inte har nigon verkan. Aterigen andra skulle vidmakthl-
la kravet om en “kritisk massa”, dvs. att en majoritet krivs for att den flexibla
integrationen skall kunna tillimpas.

Kritiker har emellertid hivdat att sivil nédbromsen som idén om den
kritiska massan kan vara problematiska; nédbromsen dirfor atr etr fliigt
bruk av den ldtt leder dll stillastiende och politisk forstelning, den kritiska
massan f6r att majoritetskravet inte gar att uppritthilla i en union om nir-
mare trettio medlemmar. Ett alternativt sitt 4r att ta sin utgdngspunke i nig-
ra mer allminna riktlinjer f6r principens tillimpning.

‘Tv underliggande huvudprinciper kan hir sigas vara vigledande: EU mas-
te striva efter att bibehalla och utveckla det gemensamma regelverket, dvs. det
som kallas acquis communautaire samz skydda och konsolidera ett enhetligt
institutionellt ramverk. Varje form f6r samarbete méste vara framétsyftande i
dessa tvd avseenden. For att sikra de dverordnade méilen méste den flexibla
integrationen ta hinsyn till fem olika ramvillkor. Om dessa uppfylls, kan man
pa goda grunder hivda att idén om flexibel integration ir en barkraftig prin-

cip for EU.

* For det forsta far den flexibla integrationen inte leda till missbruk, utan
maste dven framgent betraktas som en sista utvig. Ett dvermdttan bruk av
flexibel integration innebir att kostnader viltras éver dven p& dem, som
inte deltar. Med bibehillen institutionell strukeur ticks nimligen adminis-
trationskostnaderna av gemensamma EU-medel.

¢ For det andra fir den flexibla integrationen inte skada sammanhéllningen.
Det innebir att den inte fér stinga nigon ute eller ske pé ett sidant site att
den provocerar utomstiende att ofta dra i nédbromsen.

¢ For det tredje fir den, i anslutning till villkoret ovan, inte leda till bildan-
det av en mer eller mindre permanent kirntrupp eller en skikening av EU-
kollektivet i ett A-lag och ett B-lag, t.ex. i ekonomiskt hinseende.

* Fér det fjirde fir den flexibla integrationen inte skada representativiteten i
EU-systemet. For att kunna bibehélla legitimiteten i medborgarnas, men
ocksd omvirldens 6gon maste de stater som viljer ett nirmare samarbete
sammantaget representera unionens kulturella och sociala mingfald.

* Slutligen fir det titare samarbetet inte leda till bildandet av stormakts-
direktorat.
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Vad kan man utifrén detta siga om principens hallbarhet? Om kriterierna
f6ljs noggrant maste slutsatsen bli att den flexibla integrationen ir ett bide
nédvindigt och vilkommet inslag i EU:s samarbetsarsenal. Problemet ir for-
stds hur man skall bedéma den framtida troheten mot de uppstillda villko-
ren, men ocksa vem eller vilka inom unionen som fir ett avgdrande inflytan-
de dver principen. Vi lever inte i den bista av virldar. Att det kan uppst tolk-
ningstvister i anslutning till tillimpningen 4r uppenbart. I situationer av s.k.
fair weather politics 4r det sikert inga svirigheter att vinna fortsatt gehor for
regelverket. 1 kriser kan det diremot se helt annorlunda ut. Att EU bade
kommer att uppleva egna kriser och konfronteras med utomstiendes pro-
blem stdr utom all tvivel.

Beroende pi sin inneboende dynamik, men ocks graden av iterhillsam-
het hos de inblandade staterna kan flexibiliteten innebira sévil sondring som
enande. Att man méste rikna med bide kirntrupper och stormaktsambitioner
ar realpolitiskt rimligt, liksom att det kan uppstd problem med betalnings-
solidariteten. 1 dessa avseenden fir man nog rikna med avvikelser frin ram-
villkoren. Den framtida knickfrdgan 4r om man genom flexibel integration i
unionens hign éverhuvudtaget lyckas hélla ihop det politiska systemet. Ut-
gangspunkten ir tanken om det homogena medlemskapet, nigot som alltid
har ansetts vara ett avgdrande villkor fér sammanhéllningen i unionen. Ju
storre skillnader som rdder bland olika medlemsstater ifriga om integratio-
nens inriktning, desto svagare sammanhdllning lyder resonemanget.

Enligt ménga betraktare har den flexibla integrationen en mycket hog
riskpremie ifriga om unionens fortsatta funktionssitt — principen kan bli di-
reke skadlig for det fortsatta samarbetet. Den balanserar pé en tunn knivsegg.
Samtidigt som sirlésningar har kommit dll for att tillgodose olika nationella
intressen, har kritiker kunnat peka pa risken for att den integrativa ordning-
en i EU:s beslutssystem fir konkurrens av en ordning som mer priglas av
splittring och osimja 4n samarbete och uppoffringsvilja. Sirskilt tydligt skul-
le detta vara om utvecklingen strikt foljde principerna for variabel geometri
med en varaktig uppdelning av medlemsstaterna i olika grupperingar.

Samtidigt som de starka reaktionerna pa Fischers maj-tal har dessa kritiska
reflektioner som klangbotten, stdr det klart for alla inblandade att en utvidg-
ning med 12 nya stater inom de nirmaste s till 10 4ren gor det nédvindigt
med 6kad valfrihet ifriga om EU:s institutionella utformning. Av realpoli-
tiskt tvingande skil maste dirfor dven skeptikerna g med pi en ordning,
som i en eller annan form tillater ett stérre inslag av flexibel integration inom
unionen. Vidtar man inga dtgirder intrider litt en f6rlamning av EU:s sam-
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arbetsstrivanden. Utnyttjas méjligheten till differentierat medlemskap i stor
skala 4r & andra sidan risken for negativa effekter uppenbar. Dilemmat ir tyd-
ligt och kan for den enskilda staten tolkas som en ytterlighetsvariant pd det
klassiska samarbetsproblem, dir valet stdr mellan delaktighet och begrinsad
suverinitet eller bevarad sjilvstindighet och utanférskap.

Huruvida flexibel integration ir ett hot eller inte mot EU-systemet har
"til syvende og sidst” att géra med hur robust och dirmed motstindskraftig
den politiska virdegemenskapen trots allt 4r. Mycket talar fér att de nuvaran-
de femton medlemslinderna allt mer linkas samman av en tydlig politisk re-
ferensram fér hur samarbetet skall ga till, men ocksé av starka och enhetliga
demokratiideal. Dessa har inte bara vuxit sig allt starkare under dren och i allt
hégre grad fungerat som ett sammanhdllande kitt, oavsett meningsmotsitt-
ningar, utan ocksd fungerat som inspirationskilla och vigvisare i EU:s arbete
som normentreprendr i den internationella politiken. Samtidigt som sanktio-
nerna mot Osterrike var ett uttryck for denna demokratiska samsyn, illustre-
rar de tydligt skérheten i uppslutningen kring idealen nir nationella intressen
star pd spel. De nuvarande medlemslinderna har emellertid lirt sig att balan-
sera ideal och intressen mot varandra, en erfarenhet som gor det méjligt att
inta en svagt optimistisk hillning ifriga om méjligheterna att framgéngsrikt
tillimpa flexibel integration inom ramen fér etr pi gemensam virdegrund
baserat kollektiv.

En annan, och pi sikt betydligt mer kritisk friga dr dirfér vad som sker
nir EU:s medlemsantal i det narmaste férdubblas och linder med andra po-
litiska kulturer 4n de visteuropeiska sitter sin prigel pd samarbetet.

Kallor och litteratur

Litteraturen om flexibel integration ir stadigt vixande. En utmirkt &versike
finns i Alexander Stubbs artikel "The 1996 Intergovernmental Conference
and the management of flexible integration” i tidskriften Journal of European
Public Policy (Vol 4, No 1, 1997). I ett specialnummer av samma tidskrift (Vol
7, No s, 2000, redigerad av Ole Elgstrém och Michael Smith) behandlas ut-
forligt frigan om EU som ett forhandlingssystem. Flexibilitetsproblematiken
efter Amsterdam diskuteras av Joakim Nergelius i boken Amsterdamfordraget
och EU:s institutionella maktbalans (1998) och i ett specialnummer av tidskrif-
ten Journal of Common Market Studies (Vol 37, No 1, 1999). Utvidgningen
och den flexibla integrationen fir en mycket allsidig belysning dels i Danska
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Utrikespolitiska Institutets volym Europeisk stabilitet frin 1997, dels i Utrikes-
politiska Institutets konferensvolym EU Enlargement and Flexibility (redaktor
Gunilla Herolf) frin 1998. I Gidlund & Jernecks bidrag till Calmforsutred-
ningen Svenskt EM U-medlemskap som proaktiv strategi och integrationsdilemma
(1996) och i Dewatripont med fleras bok Flexible Integration. Towards a More
Effective and Democratic Europe frin samma ar ges en dversikt §ver olika flexi-
bilitetsmodeller. Olika demokratimodeller fér Europa diskuteras av Fritz Scharp
i boken Governing in Eurgpe. Effective and Democratic? frin 1999.



Flexibel integration — vég for
EU:s utveckling?

av Ulf Bernitz

En ny europeisk regeringskonferens inom EU (Intergovernmental Conference,
IGC) har som bekant dgt rum under det franska ordférandeskapets ledning i
Nice i december 2000. Huvuduppgiften har varit att genomféra de dndring-
ar i EU:s grundférdrag som ansetts nédvindiga for att gora det méjligt for
EU att sldppa in som nya medlemmar ett stérre antal stater i Central- och
Osteuropa. Det handlar bland annat om férindringar i reglerna for med-
lemsstaternas representation i EU:s institutioner och om 6kade méjligheter
att fatta majoritetsbeslut inom unionen. I detta sammanhang har emellertdd
gamla farhdgor om att en ytterligare utvidning av EU ocksd riskerar att leda
till en urvattning av EU:s férméga till vidareutveckling och férdjupning fatt
fornyad aktualitet. Dylika farhgor finns framfér allt i de linder som grunda-
de vad som nu ir EU genom Romférdraget 1957, alltsd Frankrike, Tyskland,
Italien och Beneluxlinderna (Belgien, Nederlinderna. Luxemburg) och som
girna uppfattar sig som EU:s kirnlinder. Infor regeringskonferensen lansera-
des forslag framfor allt frin de tyska och franska statsledningarna i syfte att
genom fordragsindringar 6ppna dkade méojligheter for EU-linder som sd
dnskar att pd olika omriden fordjupa integrationen utan att andra medlems-
linder behéver delta.

Denna diskussion 4r inte ny. Den hade stor aktualitet redan vid den rege-
ringskonferens som ledde till EU:s Maastrichtférdrag 1992 och har senare lett
till nya férdragsbestimmelser 1 EU:s Amsterdamférdrag 1997, som gor det
mébjligt f6r en grupp av medlemslinder att inom férdragets ram inleda vad
fordraget bendmner nirmare samarbete (closer cooperation) utan att vriga
medlemslidnder behéver delta. Termen nirmare samarbete ir i sig inte sirskilt
klargérande. I den nya Nice-overenskommelsen talar man om fordjupat sam-
arbete (enhanced cooperation). En ofta anvind term, som bittre beskriver
vad det 4r friga om, och som skall anvindas hir, dr dock flexibel integration.
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Allmint férstds hirmed att man inom EU:s ram eller med nira koppling till
unionen skapar olika former av fordjupat samarbete p4 sirskilda omriden, i
vilket bara en del av medlemsstaterna deltar. Samarbetets nirmare utform-
ning kan vixla mellan olika samarbetsomraden och likaledes medlemskretsen.
Det kan alltsd vara majligt for ett EU-land att vara med i vissa former av for-
djupad integration men inte i andra.

Amsterdamfordraget anger emellertid patagligt sniva forutsittningar for
att en grupp av medlemsstater skall kunna ga vidare med en férdjupad inte-
gration mellan sig (artikel 43 i férdraget om Europeiska unionen, EU-férdra-
get). Ett sddant samarbete far enligt fordragstexten endast tillgripas “som en
sista utvig”, mste innefatta en majoritet av medlemsstaterna (dvs. i nuliget
minst 4tta stater) och fir inte vara slutet till sin karaktir. Samarbetet kan alltsa
inte begrinsas till endast en minoritet av kirnlinder”. Det méste ocks3 frimja
unionens ml, hilla sig inom EU:s regelverk och institutionella ram och inte
diskriminera utanférstiende medlemsstater. Dessa skall alltid ha ritt att an-
sluta sig senare, forutsatt att de accepterar och iakttar de beslut som redan
hunnit fattas inom samarbetsramen. A andra sidan har de stater som 4r med i
ett férdjupat integrationssamarbete ritt att f6r detta utnyttja EU:s institutio-
ner. Det ir i sista hand EG-domstolens uppgift att sikerstilla att tillimpningen
ir fordragsenlig.

Medlemsstater som vill inleda ett “nirmare samarbete” enligt reglerna for
detta miste f3 ett bemyndigande hirtill av EU:s rdd (ministerridet). I princip
ricker det att ett sddant beslut fattas med kvalificerad majoritet, i friga om
tredje pelaren med bifall av minst tio stater. Ett medlemsland kan emellertid
motsitta sig ett sddant beslut under hanvisning till viktiga skil som rér natio-
nell politik och i sddant fall skall beslutsfrigan hinvisas till Europeiska ridet
(dvs. regeringschefernas toppmaéte) som miste besluta med enhillighet (art
40.2 EU-fordraget). Detta betyder i praktiken att en medlemsstat kan for-
hindra att andra medlemsstater etablerar ett “nirmare samarbete” inom EU:s
ram pd viktiga omréden.

Hittills har det inte etablerats ndgot fordjupat samarbete enligt dessa regler.
I dagsliget verkar det heliler inte finnas ndgra konkreta férslag pa sddana sam-
arbetsomriden. Infér regeringskonferensen i december 2000 har emellertid
den tyska och franska hallningen varit att nuvarande férdragsregler rérande
frigan ir allefor restriktiva, framfér allt genom att de som framgite ger méj-
lighet f6r medlemslidnder som inte énskar vara med att stoppa samarbetspla-
nerna. Hirvid har det ocksd papekats frin tyskt och franske hall att unionens
fordragsverk inte hindrar medlemslinder som si 6nskar frin att etablera nya
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samarbetsformer utanfér EU:s ram s3 linge dessa inte strider mot fordrags-
verket genom att t.ex. verka diskriminerande gentemot andra medlemmar.

Vid regeringskonferensen i Nice har medlemsstaterna kommit 6verens
om att underlitta tillkomsten av fordjupat samarbete mellan en grupp av
medlemsstater genom att litta p de strikta forutsittningar som den nuvaran-
de fordragstexten stiller upp hirfor. Aven efter det att EU utvidgats med nya
medlemsstater skall det ricka med att en grupp pa minst dtta medlemsstater
deltar i ett sddant samarbete. Enligt huvudregeln skall beslut om att en grupp
stater skall fi inleda ett férdjupat samarbete kunna fattas med kvalificerad
majoritet i EU:s ministerrdd. Det skall dock krévas enhilligt beslut i ridet for
att ett fordjupat samarbete skall fa inledas p4 det utrikespolitiska omradet.
Férdjupat samarbete inom EU:s ram skall inte tilldtas i forsvarsfrigor eller el-
jest pé det militira omridet. Samarbetet fir inte heller i fortsittningen skada
enhetligheten pd den inre marknaden.

Frigestillningen #r emellertid mera komplicerad 4n vad som nimnts hit-
tills. I sjalva verket har flexibel integration redan praktiserats inom EU i bety-
dande utstrickning och gor s4 fortfarande. Ett tydligt exempel ér det faktum
att nigra medlemslinder, ddribland Sverige, fortfarande faktiskt stdr utanfor
EMU. Det i4r ocksd s att flexibel integration kan ta sig ménga olika former
och ger minga exempel pa pragmatiska l6sningar, anpassade till behov och
méjligheter pd olika omrdden. Detta 4r utgingspunkten for uppliggningen
och utformningen av detta kapitel. Hir diskuteras forst ndgra grundliggande
begrepp och forestillningar om vad flexibel integration kan innebira. Direfter
tas utgdngspunkt i EU:s gemensamma regelverk och olika viktiga former av
flexibel integration som redan férekommit eller férekommer. I avslutningen
ges utrymme for en del samlade reflexioner.

Néagra olika flexibilitetsbegrepp

I EU-debatten figurerar olika begrepp for att karakterisera den flexibilitet som
man p4 skilda hall kan finna 8nskvird. Detta uppmirksammas ocksd i andra
bidrag till denna volym. Hirvid 4r att mirka att utgéngspunkten inte alltid
behover vara den fortsatta fordjupning av samarbetet som “kirnlinderna” nu
vill g4 i brischen for utan ocksd motsatsen, dvs. en flexibilitet som gor det
méjligt for medlemslinder att vilja vad de vill medverka i och artt stilla sig
utanfor i andra fall. En gemensam férutsittning for de olika typerna av flexi-
bilitet 4r dock att linderna 4r medlemmar i EU.
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Férst kan nimnas Europa i flera hastigheter. Utveckling i flera hastigheter
(multiple speed) forekommer redan nu inom EU och tar sig uttryck i att inte-
grationsutvecklingen 4r differentierad i tiden. Hit hér bland annat langvariga
dvergingslosningar och tidtabeller som majliggr att medlemsstaterna anslu-
ter sig successivt. Som exempel kan nimnas att nir de sydeuropeiska linderna
Grekland, Spanien och Portugal under 1970-talet blev medlemmar fick deras
arbetstagare forst med ling tidsfordréjning full tillging till den fria rorlig-
heten inom EU pé arbetsmarknaden. Ett annat exempel ir anslutningen till
den gemensamma valutan som enligt fordragsreglerna skall ske vartefter med-
lemslinderna kvalificerat sig for medlemskap. Med storsta sannolikhet kom-
mer de kommande anslutningsférdragen med de nya medlemskapssskande
linderna i Central- och Osteuropa att innefatta linga 6vergingsperioder pi
vissa omriden, t.ex. i friga om arbetskraftens fria rérlighet och troligen dven
inom jordbrukspolitiken. Europa i flera hastigheter innefattar dock ett defini-
erat mal, som skall uppnés av alla medlemsstater — om in for vissa med tids-
fordrojning. Differentiering genom flerhastighetsutveckling 4r alltsd endast
tidsbegrinsad.

Variabel geometri ir ett begrepp som blivit ofta anvint och som innefattar
lésningar i tvd steg. Det innebir att man later det nuvarande EU-samarbetet,
framfor allt den inre marknaden, bilda den gemensamma basen. Stater som
vill fordjupa integrationen inom en viss annan sektor kan dock géra detta,
med méjlighet fér andra EU-ldnder att senare ansluta sig. Tanken ir att en
kirngrupp av linder pa detta sitt kan gé foére och fora integrationsutveckling-
en framat. Som benimningen variabel geometri antyder kan de olika med-
lemslinderna komma att delta i skilda, varandra delvis tickande samarbets-
citklar. Amsterdamférdragets ovan berérda regler om nirmare samarbete
bygger nirmast pé variabel geometri.

En tredje huvudtyp brukar benimnas Europa i la carte. Aven denna ord-
ning forutsitter en grundliggande gemensam bas. I detta alternativ skulle man
emellertid tillita de enskilda medlemslinderna att utanfér denna bas vilja de
samarbetsprojekt som de dr intresserade av. Varje land skulle dirigenom kun-
na utforma det reella innehillet i sitt medlemskap utifrén sina egna forutsitt-
ningar. I den akrtuella diskussionen tar man i allminhet avstind frin en sidan
ordning som inte forutsitter ndgot gemensamt mal och 6ver huvud uppfattas
sasom alltfor léslig.

Flexibel integration ir emellertid egentligen inget nytt inom europaritten.
Redan dagens ordning rymmer en rad olika exempel pa sidana lésningar. Vi
skall nu g8 6ver till att se mera konkret p4 detta.
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Det gemensamma regelverket

Fér den ursprungliga Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEC, med svensk
forkortning EEG) var en enhetligt utformad, gemensam integration ett dver-
gripande mal. Avvikelser och sirlésningar ansdgs dgnade att skada och dven-
tyra det europeiska forenhetligandeprojektet. I praktiken var saken aktuell
sirskilt i samband med Storbritanniens intride i gemenskapen. Frin brittisk
sida ville man linge omforhandla Romférdraget eller i vart fall mojliggora
brittiska sirlésningar. Detta motsatte man sig dock frin gemenskapens sida.
Man stillde som villkor att Storbritannien i sin helhet godtog I'acquis com-
munautaire, dvs. det gemensamt uppnidda regelverket. Detta gick man s&
smaningom ocksd med p3 frin brittisk sida. Storbritannien accepterade vid
sitt intridde i gemenskapen 1973 Romf6rdraget och I'acquis communautaire i
6vrigt som det foreldg. I den détida politiska debatten uttrycktes ibland saken
s4 att man skrev pd “on the dotted line” (pd den prickade linjen). Anslut-
ningsfordraget innehsll visserligen en hel del 6vergangsregler, men detta har
numera visentligen endast historiskt intresse. Ocksd Danmark och Irland
accepterade 'acquis communautaire sidan den foreldg vid sitt intride frin
samma tidpunkt.

Vid senare medlemskapsforhandlingar har pi motsvarande sitt utgings-
punkten infor forhandlingarna frén EU:s sida hela tiden varit att det uppnédda
regelverket méste ldggas till grund och inte liter sig dndras. Daremot har EU i
vissa fall varit berett att visa flexibilitet nir det gillt att tillgodose sirskilda pro-
blem for nytillkommande stater med hjilp av 6vergingslosningar och langa
dvergangstider. S& var sirskilt fallet vid Spaniens och Portugals intride i EU.

Ocks3 vid de medlemskapsférhandlingar som fordes av Sverige och sam-
tidigt med oss aktuella kandidatlinder (Finland, Norge och Osterrike) var
EU:s hallning infér forhandlingarna priglad av uppfattningen att de nya med-
lemslinderna skulle acceptera regelverket i dess helhet och att avsteg hirifrin
borde minimeras. Detta blev ocksa resultatet av férhandlingarna, Anslutnings-
fordraget innehdller for Sveriges del endast fi avsteg frin vad som normalt
giller enligt regelverket (se hirom proposition om Sveriges EU-medlemskap
1994/95:19, del 15 72 ff). Till de f3 permanenta undantagen hor tillitandet av
forsiljning i Sverige av vitt snus och av 25 meter ldnga och sirskilt tunga last-
bilar, i praktiken frimst avsedda fér timmertransporter. Det r6r sig som synes
om frigor pd detaljnivi.

Det inom EU traditionella synsittet priglade dven férdragsindringarna
vid tillkomsten och utformningen av Enhetsakten 1986. Dess viktigaste ny-
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heter var tillskapandet av den inre marknaden och évergingen frin krav pd
enhillighet till majoritetsbeslut i rddet i friga om sidana beslut som fattas
inom ramen for reglerna for den inre marknaden (art 95, tidigare 1002 i EG-
fordraget). Genom Enhetsakten tillkom ocksé nya regler for samarbete p4 bl.a.
miljsomradet och for visst utrikespolitiskt samarbete. Framfér allt syfrade
emellertid Enhetsakten till stirke integration. Lingt ifrén atc stilla sig positiv
till en flerhastighetsutveckling byggde Enhetsakten pé en for alla medlems-
linder bindande tidtabell, dir den inre marknaden skulle vara upprittad in-
nan rsskiftet 1992/93.

Diremot innehller Maastrichtfordraget 1992 ett flertal viktiga exempel
pé flexibel integration, framfér allt i utformningen av férutsittningarna for
genomférandet av den gemensamma valutan. Nigon sidan flexibilitet var
dock knappast efterstrivad under forhandlingarna utan framkom genom de
nddvindiga kompromisser som till slut triffades for att ridda tillkomsten av
avtalet. De har dirigenom inte givits ndgon enhetlig utformning utan har
mera prigeln av ad hoc-losningar. Vid tillkomsten av Maastrichtfordraget
uppfattades dessa losningar pd ménga hall som ovilkomna inslag och nir-
mast forhandlingsmisslyckanden, som brét den efterstrivade enhetligheten
inom unionen. Hir mirks ocksd de begrinsade sirlésningar for Danmark
som férhandlades fram efter det att danskarna hade sagt nej till Maastricht-
avtalet i den forsta folkomrostningen om avtalet (Edinburghprotokollet 12
dec. 1992) och som féreldg nir danskarna senare sade ja till Maastrichtavtalet
i en andra folkomréstning.

Amsterdamfordraget 1997 bygger diremot p& en mer ppen grundsyn pa
flexibilitet, framfér allt genom att EU da inforde de sirskilda fordragsregler
om mébjlighet till “nirmare samarbete” som redan berérts. Det bor dock fram-
hallas att EU fortfarande har en grundliggande och allmint accepterad kirna
som giller for alla medlemsstater och diri verksamma féretag och enskilda.
Hit hor framfér allt Europeiska gemenskapens grundliggande utformning
och den gemenskapsritt som #r uppbyggd kring den inre marknaden; den
fria rorligheten for varor, tjinster, personer och kapital, konkurrensreglerna
och harmoniserad lagstiftning.

Aven om det nu sagda utgér utgdngspunkten kan man dock finna bety-
dande inslag av flexibilitet redan i utformningen av EG:s grundliggande regel-
verk, framfor allt i de manga direktiven om Jagharmonisering EU-linderna
emellan pé ett stort antal skilda omriden av betydelse fér den inre marknaden.
Ménga direktiv har silunda karaktiren av si kallade minimidirektiv, som ger
méjlighet for de enskilda EU-linderna att uppritthilla en hogre skyddsnivi i
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olika hinseenden 4n den gemensamt fastlagda. Sddana direktiv ir t.ex. vanliga
i friga om miljoskydd och konsumentskydd. Vissa direktiv ger medlemstater-
na sé kallade optioner, dvs. valméjligheter p sirskilt angivna punkter i friga
om den nirmare utformningen av medlemsstaternas lagstiftning. I dter andra
fall kan man finna att en produkt, som ir specifik eller sirskilt viktig for en viss
medlemsstat, har helt eller delvis undantagits i direktivet pd omradet. Ytter-
ligare varianter férekommer. Huvudmalsittningen att dstadkomma likartade
konkurrensférutsittningar p& den inre marknaden, ett s& kallat level playing
Jield (jamn spelplan), sitter dock grinser for hur langt dylika undantag kan
tilldtas stricka sig.

Den sociala stadgan

Ertt tidigt och tydligt exempel pé ett av forhandlingssituationen nédvindig-
gjort flexibelt stillningstagande ir tillkomsten av det till Maastrichtférdraget
knutna protokollet om socialpolitik angdende genomférandet av 1989 ars so-
ciala stadga. Den davarande brittiska konservativa regeringen vigrade att gd
med pa detta och ansdg att hithérande frigor borde héllas utanfér EU:s regel-
system. Resultatet blev att de vid denna tidpunkt elva évriga medlemsstaterna
i EU beslot att g& vidare med saken utan Storbritannien. Landet tillits stilla
sig utanfér (opt out). Den sociala stadgan rér i huvudsak arbetsmarknadsfra-
gor med inriktning pé skydd av arbetstagare, inbegripet jamstilldhetsfrigor.

Formellt 16stes saken genom att de elva staterna ingick ett sirskilt avtal om
genomférande av den sociala stadgan, som knéts till Maastrichtfordraget ge-
nom ett speciellt protokoll. Hirigenom fick de elva staterna ta i ansprak EU:s
institutioner, forfaranden och mekanismer for att genomféra och tillimpa de
rittsakter som behévdes for att f3 avtalet mellan dem i funktion. Storbritan-
nien deltog inte vid rddets 6verldggningar i dessa frigor. Nir det stilldes krav
pi enhillighet vid beslut i ridet skulle man, sivitt gillde de frigor som avtalet
avsag, bortse frin Storbritannien. Detta land behévde 4 andra sidan inte vara
med och bira de finansiella kostnaderna, bortsett frin forvaltningskostnader
for institutionerna.

Denna l8sning 4r principiellt hégst intressant genom att EU:s institutio-
nella system fitt tas i ansprik for genomforande och tillimpning av ett system
som ett medlemsland stillt sig utanfor. Uppliggningen markerar ett tydligt
utanforskap for det land som stillt sig vid sidan och kan nirmast ses som ett
exempel pd variabel geometri. Formodligen riknade man frin évriga med-
lemsstaters sida vid godtagandet av detta arrangemang med att det inte skulle
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komma att bli permanent utan att férindrade politiska forhéllanden i Stor-
britannien skulle leda till att detta land valde att g8 in i samarbetet senare.
Detta 4r ocks3 vad som hint sedan Storbritannien fitt en labourregering.

EMU

En visentligt annorlunda uppliggning kinnetecknar EMU. Hir har man
nirmast att géra med en utveckling som ligger i linje med ett Europa i flera
hastigheter. Ingdende bestimmelser om ekonomisk och monetir politik och
genomforande av den ekonomiska och monetira unionen inférdes genom
Maastrichtfordraget 1992 sisom en ny avdelning VI i EG-fordraget. EMU
har som bekant forverkligats stegvis enligt en i forvig uppgjord tidtabell, dir
genomférandet av den gemensamma penningpolitiken och den gemensam-
ma valutan (euron) utgjort etapp tre. Helt i enlighet med vad fordraget angett
tridde denna tredje etapp i kraft 1 januari 1999.

EMU var enligt Maastrichtférdraget uppbyggt pa grundtanken att vissa
medlemslinder, i praktiken de ekonomiskt mest stabila, skulle gé fore och in-
fora den gemensamma valutan forst och att vriga medlemsstater successivt
skulle komma efter vartefter de uppfyllde konvergenskriterierna. I praktiken
kom emellertid inte mindre 4n elva medlemsstater att gd in i den definitiva
tredje etappen redan frén dess start 1 januari 1999. Endast Grekland har till-
kommit senare och har gétt in i tredje etappen 1 januari 2001. Vid tillkomsten
av Maastrichtfordraget var dock varken Storbritannien eller Danmark bered-
da att binda sig for EMU. Samtidigt fordras enhillighet bland medlemslin-
derna for att kunna anta nya fordragsregler. Detta dr bakgrunden till att Stor-
britannien och Danmark gavs sirskilda undantag enligt speciella protokoll
som fogades till Maastrichtférdraget och ingick i detta. Enligt protokollet an-
giende Storbritannien 4r landet forplikear att Gvergd dll tredje etappen, dvs.
att gd in i EMU, endast om landet sirskilt anmiler sin avsikt att gora si. Stor-
britannien har alltsd forbehallit sig ritten att férbli utanfér. Protokollet angs-
ende Danmark erinrar om att det kan bli aktuellt att anordna folkomréstning
i Danmark om EMU och ger Danmark méjlighet till undantag fran skyldig-
heten att g& in i EMU om en folkomréstning gir emot. Som bekant har det
nu hillits en folkomréstning i Danmark 28 september 2000, som resulterat i
ett folkflertal (ca 53 procent) mot Danmarks medlemskap i EMU. Danmark
har hirigenom utnyttjat sin i Maastrichtférdraget givna méjlighet att stilla
sig utanfor, i vart fall tills vidare.
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Det svenska anslutningsférdraget med anknytande protokoll innehéller
inte nigon bestimmelse om méjlighet fér Sverige att std utanfsr EMU om
och nir vi uppfyller konvergenskriterierna. De brittiska och danska undan-
tagen bor ses mot bakgrund av att de férdragsindringar som skedde genom
Maastrichtférdraget endast kunde genomféras med enhilligt beslut i ridet
och krivde ratifikation av den nya fordragstexten i samtliga medlemsstaters
parlament. Sverige som kandidatland hade i detta hinseende en svagare for-
handlingssits. Sverige ir enligt min uppfattning legalt bundet att g in i EMU
om och nir landet uppfyller de uppstillda kriterierna hirfér. Sverige har dock
hittills kunnat undvika att stilla denna kinsliga friga pa sin spets genom att
inte g4 in i den europeiska vixelkursmekanismen (det s.k. ERM Il-samarbetet,
art 1211 tredje strecksatsen i EG-fordraget). Enligt fordragstexten skall ett
medlemsland under minst tv4 4r ha haft sin valuta knuten till denna vixel-
kursmekanism, utan att ha devalverat under tiden, fér att uppfylla kriterierna
for att kunna gi in i valutasamarbetets tredje och slutliga etapp. Det kan
nimnas att Danmark gitt in i den europeiska vixelkursmekanismen och
kvarstér diri dven efter folkomréstningen i EMU-frigan.

Maastrichtfordraget har alltsd givit legal méjlighet f6r tvd medlemslinder
— Storbritannien och Danmark — att lingsiktigt forbli utanfér EMU, medan
&vriga saknar ndgon motsvarande ritt. Detta ir ett lingtgdende uttryck for
flexibilitet, i praktiken féranlett av vad som var férdragsmissigt méjligt att
uppnd vid den bakomliggande regeringskonferensen i Maastricht. Sannolikt
resonerade man dock pd manga héll vid tillkomsten av Maastrichtférdraget
p4 samma sitt om EMU som om sociala stadgan; vil genomford skulle inget
land langsiktigt vilja stilla sig utanfér. Verkligheten ser dock ut att kunna ut-
vecklas annorlunda. Det later sig inte avgoras i nuldget om det ror sig om en
langsam flerhastighetsutveckling eller en for lingre tid bestiende variabel
geometri, dir vissa medlemslinder forblir utanfor den for EU si centrala
valutaunionen.

Utrikes- och sékerhetspolitiken

Utifrin aspekten flexibel integration ir det dven intressant att se pa vad EU-
fordraget innehéller angiende EU:s andra pelare om gemensam utrikes- och
sikerhetspolitik (ofta forkortad GUSP) och forhéllandet till Visteuropeiska
unionen (VEU). Samarbetet inom GUSP har i princip en mellanstatlig upp-
liggning med sin tyngdpunke i ministerridet och i regel fordras enhillighet
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vid beslutsfattande. Samarbetet omfattar alla omriden inom utrikes- och si-
kerhetspolitiken. Det har enligt fordraget (art 11 EU-fordraget) som mal att
skydda unionens gemensamma virden och grundliggande intressen, att stir-
ka unionens sikerhet, att bevara freden och stirka internationell sikerhet, att
frimja internationellt samarbete och utveckla och befista demokratin, ritts-
staten och de minskliga rittigheterna. Samarbetet sker i form av fortlspande
information och samrdd, genom att faststilla gemensamma stdndpunkter,
samordnat agerande i internationella organisationer och p3 internationella
konferenser samt genom att besluta om gemensamma aktioner.

EU har i vart fall innu ingen gemensam forsvarspolitik. Férdragsformu-
leringarna p4 denna punkt stramades emellertid upp genom Amsterdamfor-
draget 1997 och man talar nu i artikel 17.1 EU-férdraget om den “gradvisa
utformningen av en gemensam forsvarspolitik, som skulle kunna leda till ett
gemensamt férsvar, om Europeiska rddet beslutar det”. De frigor som den
gemensamma forsvarspolitiken giller ar frimst de s.k. Petersbergsuppgifierna.
Dessa har till stor del formulerats och fitt sin form pa finsk-svenskt initiativ.
Det ir friga om humanitira instatser och riddningsinsatser men ocksa freds-
bevarande och fredsskapande insatser med utnyttjande av militir. I nuliget
dr som bekant den militira insatsstyrkan under uppbyggnad, ngot som for
Sveriges del medfér en militdr omstillning fran ett renodlat invasionsforsvar
till beredskap att medverka i internationella operationer.

Till Amsterdamférdraget har fogats ett sirskilt protokoll om férhallandet
till NATO och VEU, den sirskilda visteuropeiska férsvarsorganisationen,
som dock saknar egna forsvarstyrkor och som agerar i nira samverkan med
NATO. Hir liggs fast att EU och VEU skall utarbeta arrangemang for kat
omsesidigt samarbete. I ett anslutande protokoll har VEU forklarat sig utgora
en integrerad del av unionens utveckling med inriktning pé att ge EU opera-
tiv kapacitet. Det forklaras vidare i sirskilda till fordraget knutna forklaringar
(declarations) att EU kommer att utnyttja VEU fér ett genomférande av
Petersbergsuppgifterna. Ett inslag av flexibilitet dterfinns i dessa forklaringar i
form av uttalanden av de stater som ir medlemmar bide av EU och av VEU
om VEU:s roll och dess forbindelser med EU och NATO (Atlantpakten). Sta-
terna 4r Tyskland, Frankrike och Storbritannien samt Nederlinderna, Belgien,
Luxemburg, Italien, Spanien och Portugal. Staterna understryker NATO:s
centrala roll f6r Europas kollektiva férsvar och behovet av samarbete med
VEU och EU.

Inslaget av flexibilitet i utformningen av GUSP ligger i dagens lige till
stor del under ytan och kan endast noteras bakom férsiktiga formuleringar i
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fordragstexten och anknytande protokoll och deklarationer. Genom att EU
kunnat enas om att primirt satsa pa Petersbergsuppgifterna och uppbyggna-
den av en militdr insatsstyrka for att kunna utféra dessa har EU:s alliansfria
stater Sverige, Finland, Irland och Osterrike saknat behov av nigra sirskilda
undantag eller reservationer frin samarbetet i GUSP. Hirtill har 4ven bidra-
git de omfattande enhillighetskraven fér beslut men ocksé att de alliansfria
staterna kommit att acceptera en nira faktisk samverkan med NATO vid upp-
byggnaden av den militira delen av EU:s fredsbevarande styrka. Saken kan
dock komma i ett annat lige om t.ex. en majoritet av EU-lander skulle 6nska
genomfora en integration av VEU med Europeiska unionen sisom unionens
militira gren. En 6ppning for detta finns redan i artikel 17.4 i EU-fordraget,
enligt vilken GUSP inte skall hindra ett nirmare samarbete pa bilateral nivd
mellan tv4 eller flera medlemsstater inom ramen fér VEU och NATO, férut-
satt att ett sidant samarbete inte strider mot eller hindrar samarbetet inom
GUSP. Hinvisningen till bilateralt samarbete innebir dock att det skall dga
rum utanfér EU:s ram. [ sak verkar dock hir finnas en 8ppning for en fram-
tida flexibilitet som de alliansfria EU-staterna kan tinkas vilja stilla sig utan-
for, i s3 fall ett exempel pé variabel geometri.

Schengensamarbetet

Utifrdn perspektivet flexibel integration ir framvixten och vidareutveckling-
en av Schengensamarbetet om upphivda grinskontroller av storsta intresse.
Fran bérjan utvecklades detta samarbete utanfor EU:s ram men det har nu-
mera integrerats i unionens férdragsverk. Tvé medlemslinder har dock stillt
sig utanfor samarbetet utan ndgon angiven tidsbegrinsning och vi star salunda
numera infér ett fall av variabel geometri.

Det ursprungliga Schengenavtalet var ett internationellt avtal p& mellan-
statlig niv3, ingdnget 1985 i Schengen i Luxemburg. Avtalet kom till utanfér
EU:s formella ram mellan de gamla “kirnlinderna” Frankrike, Tyskland och
Benelux-linderna. Syftet var att f3 till stind dem emellan ett gradvis avskaf-
fande av grinskontrollerna vid dessa staters gemensamma grinser. De del-
tagande staterna hade funnit att arbetet inom EU:s ram med att nd reella
resultat pd detta omride gick alltfor trogt. Avtalet fick en mera preciserad ut-
formning genom en konvention mellan de medverkande linderna 1990, men
det rérde sig fortfarande om ett mellanstatligt samarbete utanfér EU:s ram.
Schengenavtalet tridde i princip i kraft mellan dessa stater 1995, men pa grund
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av 6vervakningsproblem och andra prakrtiska svérigheter har det 4nnu inte
kunnat genomféras fullt ut. De sydliga EU-linderna Spanien, Portugal, Itali-
en och Grekland har senare beslutat att ansluta sig till avtalet. Sverige under-
tecknade Schengenavtalet 1996 och detta stdr nu for virt lands del infor sitt
praktiska genomfsrande. S ir dven fallet i Danmark och Finland. EES-lin-
derna Norge och Island har anknutits (associerats) till Schengensamarbetet
genom ett sirskilt avtal. Avsikten bakom den samlade nordiska anslutningen
till Schengen har varit att kunna bibehélla den nordiska passunionen.

Schengensystemets huvudsakliga syfte 4r att upphiva grinskontrollerna
for personer mellan de deltagande linderna, den si kallade inre grinskontrol-
len, och infora ersittande tgirder. Det reglerar dven formerna for transporter
av personer, deras cirkulation inom EU, invandring, asyl m.m. Avskaffandet
av de inre grinskontrollerna férenas med en férstirkning av den yttre grins-
kontrollen gentemot tredje linder och av polissamarbetet. Den yttre grins-
kontrollen skall utévas enligt enhetliga principer men med iakttagande av de
deltagande lindernas sirskilda intressen.

Schengenavtalet lig som nimnt frén borjan formellt utanfér EU, dven
om dess syfte var att driva pa utvecklingen inom unionen. I avtalets artikel
134 slogs fast att dess bestimmelser bara gillde s4 langt de stod i éverensstim-
melse med EG-ritten. Vid konflikt hade alltsa den senare foretride. Situatio-
nen har emellertid 4ndrats radikalt genom EU:s Amsterdamférdrag 1997.
Man beslét vid regeringskonferensen i Amsterdam att fora in Schengenavtalet
i EG-fordraget i princip oférindrat och alltsd gora Schengenreglerna till en
integrerad del av EG:s regelverk. Hirigenom har det tidigare Schengenavtalet
forlorat sin mellanstatliga karaktir och ordnats in i EG-ritten med dess 6ver-
statliga karakedr och majligheter till rittslig kontroll genom EG-domstolen.
De “kirnlinder” inom EU som frin bérjan startade Schengenprojektet har
silunda uppnitt sitt huvudsyfte att kunna driva fram en fordjupad integration
genom att g fore. En viss, fran principiell synpunkt diskutabel, urvattning av
det inom forsta pelaren normalt gillande gemensamma regelverket har dock
varit nédvindig sdsom en politisk kompromiss. Kommissionen har pi detta
omrédde delvis frintagits sin exklusiva initiativrdtt och EG-domstolens kom-
petens nir det giller meddelande av férhandsavgéranden pa begiran av na-
tionell domstol har inskrinkts (art 67.1 och 68 EG-fordraget).

Genom ett sirskilt protokoll fogat till Amsterdamférdraget har dock Stor-
britannien och Irland givits ritt att fortsitta att std utanfér Schengensamar-
betet och bibehilla sin grinskontroll av personer som kommer frin andra
EU-linder. Linderna utnyttjar tminstone tills vidare denna ritt. Det kan
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nidmnas att Storbritannien och Irland tillsammans bildar en "gemensam rese-
zon”. Ett annat inslag av flexibilitet 4r att det finns ett sirskilt s.k. Danmarks-
protokoll angiende Schengensamarbetet. Kort uttryckt ger detta landet rite
att delta i Schengensamarbetet utan att samarbetet f6r Danmarks del skall an-
ses ha overstatlig karakeir enligt EG-ritten. En liknande ordning giller for
asylpolitiken. Den reella betydelsen av detta undantag f6r Danmark férefaller
dock ritt begrinsad.

Schengenundantagen for Storbritannien och Irland respektive for Dan-
mark saknar tidsbegrinsning och giller silunda si linge och i den utstrick-
ning de berorda medlemslinderna énskar ha dem kvar. Vi stdr silunda infor
klara exempel pa variabel geometri inom EU.

EES-avtalet och Osteuropa

EES-avtalet kan ocksa ses ur perspektivet flexibel integration, taget i en vida-
re mening. Bakgrunden till tillkomsten av EES-avtalet var 6nskemdl pa bada
sidor att 6verbrygga klyftan mellan EG och EFTA-linderna. Sedan parterna
forhandlat i dratal om konkreta, begrinsade samarbetsavtal pd olika omriden
erbjod EG-sidan 1989 en helhetslésning. Detta ledde efter omfattande for-
handlingar till ett avtal som omsider tridde i kraft 1 jan 1994. Genom EES-
avtalet fick EFTA-linderna full del i de fyra friheterna inom EU — rérelsefri-
het for varor (utom jordbruksomridet), tjinster, personer och kapital — och
fick dven delta i s.k. angrinsande politikomraden sdsom miljoskydd, konsu-
mentskydd och forsknings- och utvecklingssamarbete. Det kan pépekas att
EG:s regelverk inom bersrda omriden genom EES-avtalet fordes over till att
dven gilla fér EFTA-linderna. Det var en medveten strivan att det s3 léngt
méjligt skulle rdda homogenitet i friga om vad som gillde inom EG-ritten
och i EES.

I institutionellt hinseende hélls diremot EFTA-linderna utanfér. EES 4r
uppbyggt pd en s.k. tvipelarkonstruktion, dvs. de gemensamma reglerna ad-
ministreras inom gemenskapen av EU:s organ och inom EFTA av hirfor sir-
skilt upprittade EFTA-organ med endast en mycket liten verbyggnad i form
av gemensamma samridsorgan. I realiteten innebar konstruktionen att EFTA-
linderna i hog grad ftt anpassa sig till vad som beslutats inom EU utan reell
mdjlighet att pa normalt sitt paverka beslutsfattandet. Otillfredsstillelse med
denna ordning var sikerligen en viktig orsak till att Sverige, innan EES-avta-
let @nnu var slutférhandlat, beslst sig 1991 for att g& vidare och anséka om
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medlemskap i EU. EES-avtalets svagheter var en viktig friga i debatten infor
den svenska folkomréstningen om intride i EU 1994.

EES lever som bekant fortfarande kvar, numera dock med endast Norge,
Island och Liechstenstein som medlemmar. I praktiken fungerar EES i stor
utstrickning som ett specialarrangemang fér Norge. Som ovan nimnts har en
EES-liknande l6sning numera ocksa dstadkommits fér Schengensamarbetet
s4 att detta till sina effekter kommer att innefatta dven Norge och Island.

EES-avtalet representerar en losning som framstir som i hogsta grad
skriddarsydd efter EFTA-lindernas ddvarande behov. EES-avtalet ir si om-
fattande att det till sina effekter kan sigas ha nirmat sig ett slags ekonomiskt
medlemskap i EU for berérda EFTA-linder. Dess tillkomst och utformning
maste ses som uttryck for en pataglig flexibilitet och innovationsformaga nir
det giller att finna nya losningar p& komplicerade problem kring samarbetet
med europeiska stater av ett slag som pétaligt liknar EU-medlemsstaterna sjil-
va. Silunda innehéller EES-avtalet atskilliga innovativa juridiska lésningar.

EES-avtalet tillhandahaller diremot knappast nigon modell som skulle
kunnat passa de central- och dsteuropeiska stater som vill bli medlemmar i
EU. Dessa har i dagsliget sa kallade europaavtal med EU, som startat frin en
lag ambitionsniv men som successivt vidgar méjligheterna att f3 tilltride till
EU:s gemensamma marknad. I nuldget kan man se europaavtalen, EES-av-
talet och EU som tre koncentriska cirklar, dir europaavtalscirkeln ir den
minsta, som bara ticker en liten del av den stora EU-cirkeln, och EES-cirkeln
den mellersta som ticker en betydligt storre del av EU-cirkeln, dock langt
ifran hela.

Man kan stilla frigan varfor de central- och ésteuropeiska linderna, inbe-
gripet de baltiska, s3 starkt satsat p& medlemskap i EU och inte visat intresse
for en mindre ingripande 16sning som till sin allminna art skulle kunna likna
EES. En viktig skillnad 4r att det sirskilt 4r det politiska samarbetet inom
EU, inte minst inom andra pelaren, som framstdr som attraktivt for de forna
ostblockslinderna. De har diremot stora svirigheter att utan linga 6vergéngs-
tider och sirskilda arrangemang gé in i det djupgiende ekonomiska samarbe-
te, grundat pé fri rérlighet och effektiv konkurrens, som kinnetecknar den
inre marknaden och som EFTA-linderna varit sd angeligna om att inte ham-
na utanfér. De gamla 6stblockslinderna narmar sig dirfor EU utifrén visent-
ligt andra utgdngspunkter 4n vad EFTA-staterna gjorde. En annan visentlig
olikhet 4r att de central- och ésteuropeiska linder som nu ssker medlemskap
i EU saknar nigon gemensam ekonomisk organisation som i likhet med
EFTA skulle kunna utgdra en bas for ett gemensamt samarbetsavtal med EU.
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Oststaternas tidigare ekonomiska samarbetsorganisation SEV, dven benimnd
COMECON, dominerades av Sovjetunionen och var starkt planekonomiskt
inriktad. Nir den uppléstes efter sovjetvildets fall fick den ingen fortsittning.

EES-avtalet gir inte in under de modeller for flexibel integration som
nimndes inledningsvis, eftersom dessa forutsitter medlemskap i EU, men
visar pé unionens flexibilitet nir det gillt att kunna ekonomiskt i visentlig
utstrickning integrera utanforstdende stater. Aven om det inte lingre forefal-
ler vara prakriskt genomférbar politik, ter det sig forvinande att 13sningen att
erbjuda de forna 8stblockslinderna, eller vissa av dem, ett omfattande sam-
arbetsavtal utan medlemskap i EU inte diskuterats oftare.

Flexibel integration infér framtiden

Denna éversikt 4r ingalunda fullstindig men visar tydligt att flexibel integra-
tion alls inte 4r ndgot nytt for EU. Tvirtom har sidan tillimpats i 4tskilliga
viktiga sammanhang. Det har emellertid ocks framggtt att det inte funnits
nigon gemensam modell for utformningen av l6sningar som innefattar flexi-
bel integration. Tvirtom har EU varit pragmatiskt och nétt fram till 16sningar
anpassade till vad som varit méjligt att 4stadkomma pa varje sirskilt omrade.
Det finns som framgatt exempel pé savil flerhastighetslésningar och variabel
geometri som integration utanfor EU-férdragens ram och kombinationer av
dessa. Ett pris som f3tt betalas 4r ett successivt 6kat inslag av undantag och
varianter som forsimrar verskidligheten och konsekvensen i uppbyggnaden
av EU:s grundliggande regelverk.

Anledningarna till att flexibel integration valts som 16sning har varit vix-
lande. I vissa fall har skilen nirmast varit att séka i ekonomiska eller sociala
skillnader mellan medlemslidnderna. Hit hor vanligen de, ibland linga, over-
gangsperioder som gillt f6r nytillkomna EU-linder och som det torde bli ak-
tuellt att tillgripa 4nyo i samband med att central- och 8steuropeiska linder
ges intride i EU. Denna sorts flexibla losningar 4r normalt tidsbegrinsade.

Av uppenbart annan karaktir ir sidan flexibel integration som har sin
grund i politiska skil, narmast att vissa medlemsstater dtminstone tills vidare
inte 6nskar medverka i en form av férdjupning eller breddning av den europe-
iska integrationen som 6vriga medlemsstater dnskar genomféra. De méjlig-
heter som Storbritannien och Danmark givits genom Maastrichtférdraget att
stilla sig utanfér EMU ir av denna karakeir. Ett annat exempel 4r Storbritan-
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niens tidigare utanférstiende i forhallande till den europeiska sociala stadgan.

Speciellt intressant frin flexibilitetssynpunkt ir utvecklingen av Schengen-
samarbetet. Som framgdtt inleddes detta som ett samarbete utanfér EU-for-
dragens ram mellan en grupp s.k. kirnlinder. Sedan samarbetet successivt
funnit sin form och de allra flesta medlemslinder anslutit sig till den sirskilda
internationella konventionen om Schengensamarbetet, var tiden mogen att vid
regeringskonferensen 1 Amsterdam 1997 inkorporera samarbetet i praktiske
taget ofrindrad form i EG-fordraget och dirigenom fullt ut i EU:s institu-
tionella och rittsliga ram. Detta ir ett bra exempel pé hur ett politiskt gravi-
tationsfilt uppstar pa det sitt Magnus Jerneck beskriver i foregdende kapitel;
ndgra linder bildar fortrupp och like ett lokomotiv drar 6vriga medlemslin-
der mot vidare samarbete.

En motsvarande utveckling har hittills inte skett pé det utrikes- och fér-
svarspolitiska omradet, visentligen som en konsekvens av att EU valt att kon-
centrera sig p3 att kunna genomf6ra Petersbergsuppgifterna. Som framgate ar
emellertid relationerna till NATO och VEU aktuella och delvis 4nnu olosta
frigor. VEU har silunda forklarat sig berett att gd upp i EU. Hir kan nya l6s-
ningar med inslag av flexibilitet komma att bli aktuella.

S&som en alldeles sirskild form av flexibel integration kan nimnas de ovan
berérda Danmarksprotokollen. Danmarks svarigheter att samla ett folkflertal
vid folkomréstningar i samband med att EU tagit nya steg i sin utveckling
genom férdragsindringar har tvingat fram sirlosningar pé 4tskilliga punkter.
Hir mirks bland annat Edinburghprotokollet i anslutning till Maastrichtfor-
draget och Schengenprotokollet i anslutning till Amsterdamférdraget. Sam-
mantaget har Danmark pd 4tskilliga punkrer en sirstillning som EU-med-
lem, nigot som nu ytterligare manifesterats genom folkomréstningsbeslutet
att tills vidare stanna utanfér EMU.

Flexibel integration inom Europa kan verka bide positivt och negativt.
Ser man p3 den historiska utvecklingen alltsedan 1950-talet av det europeiska
samarbete som vi har i dag, stir det klart att vissa linder och grupper av lin-
der varit pddrivande medan andra kommit efter senare och mera dréjande.
Sverige hér tydligt ill de senare. Hade inte ”de sex” — Frankrike, Visttysk-
land, Italien och Benelux-linderna — drivit fram bildandet av divarande
EEC 1957 hade Europa sannolikt varit lingt mer splittrat i dag. Tyskland och
Frankrike m.fl. kirnlinder forefaller nu beredda att fortsitta pd den tidigare
vigen och 4r som framg3tt oroade dver att ett kraftigt utvidgat EU skall tap-
pa kraften och styrfarten att g vidare. Den som vill se en fortsatt utveckling
mot ett starkt och vilfungerande EU torde dirfér ha anledning att se 6ver-
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vigande positivt pa ett 6kat inslag av flexibel integration. P4 lingre sikt dri-
ver den sannolikt p4 utvecklingen ocksd i de europeiska linder som i forsta
steget viljer att stilla sig utanfér. I vart fall tyder den hittllsvarande utveck-
lingen pé detta.

A andra sidan har ett sammanhallet EU stora fordelar. En vilfungerande
inre marknad forutsitter en sammanhéllen union och det 4r nog endast som
en vilfungerande helhet som EU uppnar full styrka i forhallande till USA och
de asiatiska linderna p3 det internationellt handelspolitiska omradet. For
EU-linder som av olika skil inte har méjlighet att g fram lika fort, skulle
effekten av ett omfattande fordjupat samarbete mellan en grupp kirnlinder
ldte bli att man finner sig tappa i inflytande inom EU och tillhéra négot slags
B-lag, diir man i realiteten stdr utanfor de nyskapande besluten. Detta kan pa
sikt skapa motsittningar inom EU 4gnade att negativt paverka hela unionens
méjligheter att fungera vil.

Det finns ocksd en pataglig fara med en alltfor lingtgaende splittring i det
gemensamma regelverket. Det finns starka skil att hélla fast vid den fasta, ge-
mensamma bas som den nuvarande, visentligen av EG-domstolen formade
gemenskapsritten inom ramen for forsta pelaren bildar. Denna fasthet och
enhetlighet i den rittsliga uppbyggnaden har varit och ir fortfarande ett kin-
nemirke fér EU som organisation och torde utgdra en av de grundliggande
forklaringarna till EU:s stabilitet dver dren och framgéngsrika utveckling och
bér ddrfor forbli systemets ryggrad. I den man EU-fordragen kommer att ge
nya 8ppningar for pibyggnader med karaktir av flexibel integration bér de si
langt méjligt knyta an till gemenskapsrittens principer och institutionella
struktur. Det framstdr ocksd som visentligt att sla vakt om EG-domstolens
stdllning; den utgdr i mycket ett virn f6r de mindre medlemslindernas lika-
berittigade position och begrinsar méjligheterna till makesprak frén stora
medlemslinder.

Stillningstagandet till flexibel integration 4r sdlunda en nyckelfrdga nir
det giller EU:s framtida utveckling. Det 4r ocksé en central friga for svensk
europadebatt och europapolitik. Sverige stir hir infor ete vigval nir det giller
den grundliggande inriktningen av vir europapolitik. Ytterst handlar det om
Sverige skall ansluta sig till den padrivande linjen och engagera sig i olika pro-
jekt for fordjupad integration. I sd fall torde det i minga ligen komma att
finnas utrymme for aktiva och kreativa insatser for Sverige pa den europeiska
scenen. Alternativet 4r att vi stiller oss pd den &terhéllsamma, avvaktande
sidan, later andra EU-ldnder g4 i titen och forbehaller oss ritten att senare ta
stillning till de uppnadda resultaten.
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Den svenska debatt, som tidigare mera onyanserat handlat om ett ja eller
nej till EU, kan hirigenom fi nya fortecken. En viktig friga, som hittills fatt
for litet utrymme i debatten, 4r om vi bér féra en aktiv politik inom EU och
si langt mojligt séka paverka inriktningen av den fortsatta utvecklingen, om
méjligt i samarbete med andra EU-linder med liknande uppfattning, eller
fora en avvaktande politik och i huvudsak lita andra styra dagordningen for
EU:s framtid. Man bér dirvid observera att olika typer av centrala politik-
omriden inom EU ligger annorlunda till frin svensk synpunke. Nir det giller
det fulla forverkligandet av den inre marknaden, uppbyggd pé fritt tilleride,
konkurrens, avreglering och avsaknad av protektionism, idr det naturligt att se
Sverige som en pidrivande kraft. Detsamma giller omriden sisom 6ppenhet
och enskilda personers rorelsefrihet och rittsliga skydd. P& bland annat ut-
rikes- och sikerhetspolitikens omrade talar diremot de svenska utgingspunk-
terna for en mera forsikeig héllning. En 4n mer central friga, som i praktiken
har nira samband med det sagda, ir emellertid om vi i Sverige bor striva efter
att uppnd gemensamma mél inom EU, om 4n i vissa fall med olika hastig-
heter, eller om vi bér acceptera en variabel geometri, dir Sverige langsiktigt
placerar sig pé en ldgre integrationsniva i viktiga hinseenden 4n de medlems-
stater som betraktar sig som kirnlinder. Det finns betydande faror med det
sistnimnda, framfér allt nir det giller méjligheterna att utéva inflytande pa
sddana strategiska beslut inom EU som virt land hur som helst blir starkt be-
roende av.

Som framgdtt har de sniva fordragsmissiga férutsittningar for att tillgri-
pa “nirmare samarbete” (flexibel integration) som stilles upp i EU-fordraget
i realiteten inte hindrat framvixten av flexibla 16sningar pd viktiga omriden.
Att regeringskonferensen i december 2000 lett till att det fordragsmissiga ut-
rymmet for sidana l6sningar vidgats, behéver dirfor inte innebira ndgon stor
forindring i sak. Utvecklingen dr emellertid svarbedémd. Vi kan komma att
fi se framvixten av ett tydligare markerat "Kirneuropa”, med Tyskland,
Frankrike, Iralien och Beneluxlinderna samt ytterligare minst tv4 medlems-
stater som bas och som pé grundval av ett nytt kompletrerande regelverk byg-
ger vidare pa den europeiska integrationen.
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Kallor och litteratur

I svensk litteratur kan bl.a. nimnas Bernitz, U. och Bernitz, H., "Flexibel
integration inom EU”, ingdr i Olika linder — olika takt, expertrapport till EU
96-kommittén, SOU 1996:61. Amsterdamf6rdragets stillningstagande till
flexibel integration har behandlats i Bernitz, U., ”Amsterdamférdraget — ut-
formning, betydelse och flexibel integration”, Europaperspektiv Arsbok 1998,
s 31 ff. Om Sveriges forhéllande till EMU se bl.a. Bernitz, U., "Folkomréstning
om EMU - svenskt férdragsbrott?”, Europariteslig Tidskrift 2000 s 281 ff. EG-
rittens institutionella och materiella utformning behandlas bl.a. av Bernitz,
U. — Kjellgren, A., Europariittens grunder, 1999.

Om de olika formerna av flexibel integration och dessas ekonomiskt-
politiska bakgrund, se bl.a. Flexible Integration. Towards a Morve Effective and
Democratic Europe. Monitoring European Integration 6, Centre for Economic
Policy Research (CEPR), London 1995 och den tryckta konferensrapporten
EU Enlargement and Flexibility (ed. G. Herolf), Utrikespolitiska Institutet,
Stockholm 1998.

En intressant genomgéng av olika flexibilitetsformer och rittsutvecklingen
utifrén ett juridiske perspektiv ger Ehlermann, C.-D., Increased Differenti-
ation or Stronger Uniformity, European University Institute (EUI), Working
Paper RSC No. 95/21, Badia Fiesolana, I-50016 San Domenico (FI), Italien,
1995. En givande artikel i dmnet dr Weatherill, S., "Flexibility or Fragmenta-
tion: Trends in European Integration”, ingdr i Usher, J. (ed.), The State of the
European Union. Structure, Enlargement and Economic Union, Harlow, Eng-
land 2000 s 1 ff.

En ingdende genomging och analys av fordragsbestimmelser och fore-
kommande typer av flexibel integration gors i Tuytschaever, E, Differentiation
in European Union Law, Hart Publ. Co., Oxford, England 1999. Boken byg-
ger pa en doktorsavhandling framlagd vid EUI i Florens och ger omfattande
dokumentation.
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Sverige utanfér EMU —
férman utan pris?

av Tarmo Haavisto

Den europeiska integrationsprocessen kommer allt lingre. Detta giller bide
kvantitativt (antal deltagande linder) och kvalitativt (samarbetets djup). Ut-
vecklingen har dock vickt vissa farhdgor. Dessa bygger p4 att de europeiska
linderna har en varierande historisk och kulturell bakgrund, vilket gor lin-
derna olika i minga viktiga ckonomiska och politiska avseenden. Linderna ir
sjilvstindiga stater med tydliga nationella identiteter och en utveckling mot
okad overstatlighet kan dirfor upplevas som ett hot. EU brottas med legiti-
mitetsproblem och linderna har svirt att komma &verens om regelverket for
beslutsprocesserna inom unionen.

Detta kapitel bygger pa forutsittningen att EU:s framtid p4 sikt avgors av
den langsiktiga ekonomiska tillvixt som kommer unionens medborgare «ill
del. Levnadsstandarden och vilfirdsnivin i medlemsstaterna skall 4ven i fort-
sittningen vara bland de hogsta i virlden. Europa skall vara rike, tryggt och
réttvist. Detta skall 4stadkommas samtidigt som nya, betydligt fattigare linder
gor intridde i unionen. Detta stiller stora krav pa den framtida integrations-
processen.

Frin manga hall har en mer flexibel integrationsprocess efterfragats. Det
har framstillts krav pa nationella sirlésningar bide vad avser tidtabellen for och
djupet av det framtida samarbetet. Vissa linder vill g& snabbare fram och upp-
lever de évriga linderna som en belastning fér ytterligare samarbete. Samtidigt
upplever andra linder, som vill avvakta, trycket frdn de progressiva linderna
som ett inslag av patvingad integration. Den forda debatten gor flexibilitet
till ett nyckelbegrepp nir det giller en vidareutveckling av EU-samarbetet.

Intridesvillkoren for den ekonomiska och monetira unionen, en tydlig
illustration till ovan férda resonemang, fir dirmed betydelse dven i den prin-
cipiella diskussionen om hur den europeiska integrationen skall férdjupas.
Sverige tillsammans med Danmark och Storbritannien bildar den grupp av
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linder inom EU som av egen vilja stannat utanfér den monetira unionen.
Under hésten 2000 tog Danmark i en folkomréstning stillning i frigan och
valde att inte ansluta sig till den gemensamma valutan.

En principiell diskussion i frigan om EMU har nyligen férts mellan che-
fen for Bank of England, Sir Eddie George och chefen f6r den Europeiska
centralbanken, Willem Duisenberg. Duisenberg har i tidigare intervjuer pra-
tat om en extra férman ("window of opportunity”) nir det giller Sveriges,
Danmarks och Storbritanniens méjlighet att sjilv vilja tidpunkt for anslut-
ning till valutaunionen. I motsats till Duisenberg vill George inte betrakta
flexibilitet som en forman eller ett alternativ utan istillet som ett behov. Det-
ta behov grundar sig ytterst i det faktum att de europeiska linderna ir olika
och att konjunkturfaserna i dessa linder varierar s mycket att det behévs en
mer lingvarig konvergensperiod innan linderna utanfér den gamla D-mark-
zonen kan vara med i samarbetet.

De problem som framstar si tydligt inom det monetira samarbetet kom-
mer sikerligen att upprepas inom manga andra omriden nir integrations-
processen framskrider. Grundfrigan i detta kapitel 4r hur man bér betrakta
forhallandet att vissa linder vidljer att stanna utanfér en del av samarbetet,
samtidigt som de erbjuds en méjlighet till anslutning vid en senare tidpunke
som de sjilva viljer.

I detta kapitel gors ett forsék till konkret utvirdering av flexibilitetens be-
tydelse for enskilda deltagarlinder savil som fér unionen som helhet. Utgéngs-
punkten ir en specifik form av flexibilitet som ursprungligen presenterades i
boken Flexible Integration: Towards a More Effective and Democratic Europe
utgiven av det brittiska forskningsnitverket Centre for Economic Policy Re-
search. Som praktiskt exempel anvinder vi Sveriges EMU-anslutning. Vi skall
betrakta méjligheten att fritt vilja tidpunkt f6r anslutning som en option.
Om optionen ir gratis men har ett positivt virde fér innehavaren, innebir
det att minga kinner sig lockade av att hilla optionen och dirmed vinta
utanfoér. Denna typ av flexibilitet har en inbyggd mekanism fér avvaktande
héllning hos enskilda linder, som i sin tur kan leda till lingsammare integra-
tionstakt f8r unionen.

I den foljande diskussionen visar vi att det finns anledning att anta att
EMU-optionen (eller euroflex-optionen som vi viljer att kalla den) har ett po-
sitivt virde. En enkel version av optionspristeorin kan tillimpas for att visa
detta. Det virde en option har fér innehavaren beror bland annat p3 priset for
den underliggande tillgngen och pé osikerheten kring dess framtida pris. Ju
hégre pris och/eller ju storre osiikerhet i friga om prisutvecklingen, desto hogre
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virde har optionen fér innehavaren. Den underliggande tillgingen for EMU-
optionen ir tillvixteffekterna av en anslutning. Vi diskuterar de potentiella
tillvixteffekterna och effekternas osikerhet. Vi observerar ocksd att policy-
rekommendationer tenderar att systematiskt 6verskatta behovet av flexibilitet
fér de enskilda deltagarlinderna och underskatta dess kostnader for unionen
som helhet.

Fyra former av flexibilitet

Behovet av flexibilitet grundar sig dels p4 lindernas olika férutsittningar for
vidare utveckling av samarbetet och dels pd deras olika mél for detta sam-
arbete. Det finns olika modeller for flexibilitet. En viktig skillnad mellan mo-
dellerna ir frigan om flexibilitetens varaktighet. Ar flexibilitet alltid kopplad
till 6vergdngsperioder eller kan den ocksa vara permanent?

Europa i fleva hastigheter innebir en flexibel utveckling mot gemensamma
mél. Linderna nar de slutgiltiga malen for integrationsprocessen 1 olika take,
men milen ir desamma for alla medlemmar. Flexibiliteten ir kopplad till
overgingsfasen. Aven om en sidan flexibilitet kan vara motiverad for den kort-
siktiga anpassningen, finns betydande nackdelar p4 sikt. Linder som har svért
att uppfylla de krav som integrationsprocessen stiller, riskerar att bli stindiga
eftersldpare.

Variabel geometri tilldter olika slutstationer for lindernas medverkan i sam-
arbetet. Linderna delas upp i en kirna och en periferi. De som hor till kirnan
har ett djupare samarbete, medan linderna i periferin deltar i en mer begrin-
sad mening. Problemet med den hir losningen kan vara att linderna i kirnan
upplevs som forsta klassens medlemmar medan linderna i periferin blir ett
”B-lag”. Om ingen vill tillhéra B-laget, finns dven i detta system en inbyggd
mekanism mot gemensamma ldsningar, eftersom vissa linder skulle bli tvinga-
de att acceptera djupare samarbete enbart for att undvika att bli betraktade
som andra klassens unionsmedlemmar.

Europa i la carte erbjuder maximal flexibilitet. Linderna kan vilja frite frin
en meny av olika samarbetsformer. Lésningen erbjuder storsta méjliga frihet
for deltagarlinderna nir det giller 6verging. Linderna behgver inte heller
komma 6verens om ndgra gemensamma mal som 4r bindande f6r medlem-
marna. Sidan frihet skulle fsrmodligen leda till mindre samarbete och fler
konflikter. Med 2 la carte-16sningen finns en uppenbar risk for en tillbakaging
till ndgon typ av tullunion dir alla deltagarlinderna medverkar, kompletterad

197



Tarmo Haavisto

med olika mellannationella koalitioner for djupare samarbete. Detta skulle
onekligen leda till gruppbildningar och risk for medféljande rivalitet mellan
grupperna. Detta talar mot Europa & la carte. Losningen skulle inte enbart ver-
ka himmande p3 integrationen utan #ven riskera en upplésning av de avtal
som redan finns mellan medlemslidnderna.

Dessa tre alternativ har diskuterats i tidigare kapitel, men jag vill ligga
till en fjirde 16sning, som erbjuder flexibilitet bide i vergingar och i slutliga
samarbetsformer utan att riskera ett sénderfall av det nuvarande samarbetet.
Alternativet bygger pd att flexibiliteten inte bér bli nationsbaserad, utan bér ha
sin utgdngspunkt i unionens olika politikomrédden. Modellen skiljer sig fran
Europa i flera hastigheter och variabel geomerri genom att den méjliggor bestien-
de flexibilitet utan inbyggda mekanismer som tvingar motvilliga linder, men
erbjuder samtidigt en fast, institutionell grund f6r samarbetet som inte finns i
Europa & la carte.

Enligt detta koncept bestar unionen av tvé delar: en obligatorisk del som
ir bindande for alla medlemmar och kallas gemensam bas, dels en frivillig del
som ger mdjligheter till frivilliga, djupare samarbetsformer fér de medlemmar
som s vill. Dessa frivilliga samarbetsformer kallas éppna partnerskap. Den
gemensamma marknaden med fri rérlighet for varor, tjinster, mianniskor och
kapital tillhér den gemensamma basen. Dirtill kommer vissa ytterligare krav
som maste vara uppfyllda for att samarbetet skall fungera och vara politiske
accepterat, exempelvis gemensamma strukturfonder och gemensamma drag i
kapitalbeskattningen. Dessutom stills ocksa krav pd makroekonomisk sam-
ordning mellan linderna — koordinering av makropolitik, finanspolitisk stabi-
litet och sjilvstindig centralbank (med prisstabiliseringsmal).

Sverige har liksom Danmark och Storbritannien pa olika sitt forbehallit
sig ritten att stanna utanfor den gemensamma valutan efter dess inférande
den 1 januari 1999, men med méjlighet att sjilva vilja tidpunkt for en even-
tuell senare anslutning. EMU och inférandet av den gemensamma valutan
uppfyller dirmed villkoren for 6ppet partnerskap. Partnerskapet bestod frin
bérjan av Belgien, Finland, Frankrike, Irland, Italien, Luxemburg, Nederlin-
derna, Portugal, Spanien, Tyskland och Osterrike. Grekland var vid starten
tvunget att stanna utanfor den tredje fasen eftersom landet inte uppfyllde
konvergenskraven. Landet begirde dock en ny bedémning i vilken kommis-
sionen och ECB kom fram till att Grekland uppnétt en tillricklig hég grad av
langsiktig konvergens for att kunna delta i den tredje fasen och infora den
gemensamma valutan. Datum f6r Greklands anslutning sattes till den 1 januari
2001
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Vid en samtidig granskning av Sverige bedémdes landet ¢j uppfylla krite-
rierna om vixelkursstabilitet och centralbankens stillning och kunde dirmed
inte bli medlem. Detta var dock inte det avgsrande hindret, utan snarare att
Sverige hade valt att tills vidare stanna utanfér det djupare valutasamarbetet.
For Danmarks och Storbritanniens del gér unionen motsvarande bedémning-
ar forst efter att linderna har sékt medlemskap i EMU.

Partnerskapets dppenhet bestar siledes i act Danmark, Storbritannien och
Sverige initialt har valt att stanna utanfér den gemensamma valutan, men har
en mojlighert att ansluta sig vid ett limpligt, senare tillfille. Detta tycks vara
ett typexempel av flexibel integration. Man tvingar inte alla medlemslinder
att medverka. Linderna kan vilja att temporirt eller permanent avstd, men
de kan inte hindra de 6vriga linderna att férdjupa samarbetet.

Flexibiliteten secm en option

Flexibiliteten 4r virdefull i en virld med osiker framtid. Méjligheten till sena-
re anslutning 4r en férmén for det land som avvaktar och forménen utfirdas av
de linder som bildar partnerskapet. Mojligheten att skjuta pa ett beslut tills
mer information erhdllits, utan skyldighet att komma till ett genomférande, ir
kirnan i optioner. Det dppna partnerskapet kan dirfér betraktas som en
option. Men om det 4r en option sd bor den ocksa prissittas. Ligger priset pd
optionen mycket ldgt i forhéllande till dess virde f6r innehavaren finns detan-
ledning att tro att minga kommer att utnyttja optionen. I fallet med dppet
partnerskap betyder det att om optionen erbjuds pd mycket fordelaktiga vill-
kor kommer m3nga linder att vilja avvakta med partnerskapet, vilket gor det
svérare att utvidga kretsen av linder som deltar.

Vissa grundliggande principer giller for prissittning av optioner. Det
finns standardformler fér optionsprissittning, men man kan redogéra for
principerna utan att anvinda en explicit formel. Den mesta kinda formeln ir
Black & Scholes formel som bygger pa arbitrageprissittning, vilket inte ir
fullt dllimpligt i detta sammanhang, men arbitrage 4r inte nédvindigt for att
kunna prissitta en option. Enligt Black & Scholes formel bestims optionens
pris av virdet av den underliggande tillgingen, lésenpriset, diskonteringsfak-
torn, optionens 16ptid och osikerheten kring den underliggande tillgingens
framtida virdeutveckling.

Om vi betraktar EMU som ett 8ppet partnerskap och tillimpar den gingse
terminologin i optionssammanhang giller foljande. Oppenheten, dvs. det till-
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fille som ges att initialt std utanfor den gemensamma valutan med méjlighet
till senare omprévning, ir sjilva optionen. Virdet av partnerskapet for del-
tagarlinderna ir de forvintade tillvixteffekterna av den gemensamma valutan.
Den underliggande tillgingen blir bruttonationalprodukten under partner-
skapet. Loptiden ir inte definierad om man inte bestimmer ett sista datum for
en eventuell anslutning, Losenpriset enligt kontrakeet 4r kostnaden for att losa
optionen mot den underliggande tillgingen, dvs. intrideskostnaden for delta-
gande i valutasamarbetet. Visserligen finns ingen formell intridesavgift for att
g4 med i EMU, men intridet behdver inte heller vara gratis, eftersom det t.ex.
innebir vissa krav pi makroekonomisk anpassning. Diskonteringsfaktorn ar
den riskfria rintan for optionens 16ptid. Osikerheten kring den underliggan-
de tillgingens framtida avkastning 4r helt enkelt osikerheten kring tillvixt-
effekterna av en gemensam valura.

Det ir naturligt att tdnka sig att optionens virde bestims av virdet p4 den
underliggande tillgingen (eller egentligen skillnaden mellan tillgdngens mark-
nadsvirde och lssenpriset enligt kontraktet) och osikerheten kring den un-
derliggande tillgingens framtida virde. Ju hogre virde pa den underliggande
tillgdngen och ju stérre osikerhet, desto hégre virde har en option.

Virdet av EMU-partnerskapet 4r den 6kning av den ckonomiska tillvix-
ten som medlemskapet medfor. Ju stérre denna tillvixteffeke dr, desto hogre ir
ocks virdet av partnerskapet. Ju stérre osikerheten ir, desto hogte blir risker-
na med partnerskapet och dirmed ékar virdet av en option som ger méjlighet
att std utanfor tills man har mer information om utvecklingen.

Nedan studerar vi tillvixteffekterna av EMU samt osikerheten kring dessa
kalkyler for att kunna siga nigot om det tinkta virdet av en “curoflex-option”.
Vi skall enbart berora effekrivitetsaspekter av valutaunionen och koncentrera
oss pa de lingsiktiga tillvixteffekterna. Den fortsatta diskussionen berér inte
de kortsiktiga stabiliseringseffekterna och inte heller olika valutapolitiska alter-
nativ for en gemensam valuta.

Tabell 1. Priset pa en finansiell képoption

Okning av Priset pa en kGpoption
priset pa den underliggande tillgdngen stiger
|6senpriset faller
osékerhet stiger
tiden till inlésen stiger
rintan faller
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Mikroekonomiska konsekvenser —
engangseffekter

For att diskutera optionens virde maste vi p& négot sitt kvantifiera de fram-
tida tillvixteffekterna av medlemskapet. Detta visar sig vara en komplicerad
procedur dir vi méste basera framstillningen p4 ett antal férenklande anta-
ganden. Ekonomiska modeller fungerar utmirkt i ménga situationer. Det
finns dock tvé generella problem. For det forsta 4r det dr svért att konstruera
modeller som fingar in stora strukturella férindringar. For det andra 4r det
svart att finga in avancerade feedback-effekter. En stor del av den pigdende
integrationsprocessen handlar om just sddana forindringar. De europeiska
ekonomierna genomgir stora, parallella och strukeurellt djupgéende forind-
ringar. Dessa stora ekonomisk-politiska fdrindringar dterspeglas i foretagens
och hushéllens beteende och ger upphov till komplicerade feedback-meka-
nismer.

Dessa generella problem gor det sirskilt besvirligt att diskutera de ling-
siktiga tillvixteffekterna av integrationsprocessen. De lingsikriga effekterna
har i sin tur avgérande effekter pd integrationens framtid och dess framtida
existens. N4r man diskuterar de léngsiktiga effekterna av integrationsprocessen
hinger dessa ihop med processens inverkan p& mikroekonomisk effektivitet
och makroekonomisk stabilitet.

P4 vilket sitt eventuella stabilitetsvinster pdverkar mikroplanet har i litte-
raturen diskuterats relativt ingdende och dessa effekter dr dirfor vilkinda.
Stdrre stabilitet (vi riknar in bdde varians och s.k. pesoeffekt, dvs. ett slags for-
drojd forvintningseffeke) leder till effektivitetsvinster om riskpremien reduceras
p olika investeringsprojekt. Man kan emellertid ocksa tinka sig att de mikro-
ekonomiska effektivitetsvinsterna leder till hégre makroekonomisk stabilitet.
Dessa effekter 4r inte lika vil undersdkta. Man kan dock enkelt férestilla sig att
om foretagen blir mer konkurrensutsatta, mer innovativa och bittre integrera-
de med virldsmarknaden blir t.ex. behovet av ekonomisk-politiska dtgirder
mindre. Féretagen tar sjilva dver ansvaret for sin lonsamhet och 6verlevnad
istillet for den typen av symbios mellan politik och niringsliv som varit van-
ligt forekommande i Europa under de senaste decennierna.

Lit oss se pd nigra studier som forsoke uppskatta de mikroekonomiska
konsekvenserna av EMU. I sin rapport till EG-konsekvensutredning diskute-
rar Clas Wihlborg effektivitetsaspekter av EMU for Sverige. Han ansluter sig
till den internationella litteraturen dir effekten ir beroende av hur valuta-
unionen péverkar vixelkursosikerheten, direkta transaktions- och informa-
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tionskostnader och vixelkursosikerhetens effekt pa handel och direktinveste-
ringar mellan linderna.

Effekten av en valutaunion kan pa alla dessa omraden forvintas vara gans-
ka liten. Om vixelkursrisken 4r diversifierbar bestar vinsten av en gemensam
valuta i att man slipper de transaktionskostnader som 4r knutna tll sidan
diversifiering. Aven om vixelkursrisken i viss man ir icke-diversifierbar 4r risk-
premierna formodligen inte sirskilt stora. Detta betyder att dven om valuta-
unionen reducerar vixelkursernas rérlighet si blir de samhillsekonomiska
vinsterna begrinsade.

Samma sak tycks gilla for handel och direktinvesteringar mellan deltagan-
de linder. Den minskning av vixelkursernas rérlighet som féljer dvergéngen
till gemensam valuta har ingen avgorande effekt p& volymen av handel eller
direktinvesteringar. Om vi inte kan rikna med négra betydande volymeffek-
ter nir det giller utrikeshandel och investeringar, kan vi inte heller rikna med
nigra storre allokeringsvinster.

Aterstar di frigan om storleken av effekten pé direkta transaktionskostna-
der och informationskostnader. Direkta transaktionskostnader hirstammar
frin valutavixling i samband med utlandstransaktioner, och iven om dessa
kan vara en betydande inkomstkilla fér bankerna har de ingen stérre sam-
hillsekonomisk betydelse i samband med évergingen till en valutaunion. Nir
det giller informationskostnader handlar frigan om att vixelkursfluktuationer
kan forstora prisbildningen och dirmed férsimra prisernas egenskap som in-
formationsbirare. Huruvida valutaunionen forbattrar liget beror i sin tur pd
vad som ligger bakom viixelkursfluktuationerna. Om dessa ir spekulativa eller
bygger p& ”brus” innebir valutaunionen en férbittring, men om de till exem-
pel bygger p4 forvintningar som sedan inte infrias kan man knappast tala om
ndgra forbiteringar. Det ir d4 inte vixelkurserna som skapar brus i prisinfor-
mationen utan de felaktiga férvintningarna, och om vixelkursens rorlighet
elimineras kommer dessa forvintningar istillet att dterspeglas i andra priser
och variabler. Wihlborg drar i sin rapport slutsatsen att det visserligen finns
positiva effekter, men att dessa inte 4r sirskilt stora.

Anders Vredin uttrycker i en kommentar till Wihlborgs rapport en mer
uttalat kritisk h3llning till valutaunionen. Vredin anser att valet inte behover
st mellan en valutaunion och fritt flytande valutor. Inte ens det fall dir det
dkade ekonomiska samarbetet leder till 6kad substituerbarhet mellan valutor
behéver med nodvindighet medfora att vi méste vilja mellan friee flytande
valutor eller valutaunion. Argument f6r att man maste vilja mellan dessa tvi
ytterligheter 4r att det annars, dvs. i en situation med fasta men justerbara
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vixelkurser, skapas incitament f6r valutakonkurrens. Penningpolitiken tende-
rar att bli expansiv i de linder som deltar i fastkurssamarbetet och den inflation
som blir resultatet sprids sedan via fasta vixelkurser till évriga linder inom
unionen. Detta hindras om linderna har gemensamma penningpolitiska mal
och centralbankerna samordnar sin politik. Vi behéver samordning men vi
skall inte gd s& langt som till en valutaunion, enligt Vredin. Férdelen med
valutaunion ir framforallt 6kad trovirdighet, men nackdelen ir att nir vixel-
kursfluktuationer foérsvinner som buffert vid ekonomiska storningar 6kar
istillet rorligheten i de reala variablerna. Vredins slutsats blir att kostnader
och risker med 6kad variabilitet i reala storheter 4r sé stora att man bér avstd
fran valutaunion och istillet vilja ett system med justerbara, fasta kurser och
en samordning av politik mellan deltagarlinderna. Han drar vidare slutsatsen
att motiven bakom EMU har mer med symbolpolitik 4n robusta ekonomiska
argument att gora.

Att doma av den svenska debatten forefaller det alltsd som att tillvixteffek-
terna pd mikroplanet blir sma — om de 6verhuvudtaget existerar. S& lingt har
diskussionen emellertid uteslutande handlat om engéngseffekter av en 6verging
till gemensam valuta. Nér man vill ha svar p frigan hur den ekonomiska till-
vixten paverkas pd sikt, bér man iven beakta eventuella dynamiska tillvixt-

effekter.

Dynamiska effekter

Vi skall utska diskussionen kring virdet pd den underliggande tillgdngen ge-
nom att inkludera de dynamiska effekterna av valutaunionen. Med dynamisk
effekt menar vi de effekter som tillkommer nir kapitalstocken via investering-
ar har anpassats till de initiala forindringarna. Diskussionen bygger pa tvi
uppmirksammade artiklar av Richard Baldwin. Dessa artiklar bygger i sin tur
pa den nya tillviixtteorin och sirskilt pi de modeller fér endogen tillvixt som
utvecklats av David Romer, dir teknologiéverféring mellan linder analyseras.
Avsikten hir 4r att ge en bild av den nya teoribildningens betydelse for mit-
ning av valutaunionens eventuella tillvixteffekter. Vi kommer ddremot inte att
diskutera modellerna i detalj.

Richard Baldwin har i sina studier forsokt uppskatta de lingsiktiga tillvixt-
effekterna. Han har sedan jimfért dessa med de uppskattningar om engéngs-
effekter pd mellan 2,5 och 6,5 procent av BNP som fanns i den omfattande

pris?

203



Tarmo Haavisto

Cecchinij-rapporten om 1992 érs reformpaket. Baldwin betraktar dessa effek-
ter som forvinansvirt smd i jimforelse med den omfattning som reformerna
hade. Forklaringen 4r att Cecchini-rapporten helt bortser frin de dynamiska
dllvixteffekterna. Anledningen till att man valde att negligera dessa effekter
ir enkel. Med Baldwins ord ir effekterna "poorly understood and supposedly
impossible to measure”. Avsaknaden av modeller fér analys av dessa effekter
4r forstds ett bekvimt skil for att inte inkludera dem i analysen. Dock bér man
i 53 fall vara medveten om att man bortser frin ndgot som kan vara ytterst
visentligt for det faktiska utfallet. Baldwin likstaller traditionella statiska stu-
dier med att leta efter nyckeln dir ljuset finns.

Baldwin antar att inférandet av en gemensam valuta innebir l4g, stabil och
gemensam inflationstakt mellan linderna. Inférandet av gemensam valuta
innebir en fordel i detta avseende jimfért med ett system dir ett stort antal
europeiska centralbanker har varsin valuta. Osikerheten om relativprisutveck-
lingen blir mindre i och med inférandet av en gemensam valuta och en gemen-
sam centralbank. Detta stir i kontrast med exempelvis ovan nimnda Vredins
synsitt, som bygger pa att relativprisosikerheten dkar med inférandet av den
gemensamma valutan.

Baldwin bérjar med att konstatera svagheterna i den traditionella teorin
om ckonomisk tillvixt. Den neoklassiska tillvixtmodellen analyserar inte sjil-
va kirnan av tillvixten, "tillvixtmotorn”. Den neoklassiska modellen betraktar
bade teknologi och faktortillvixt som exogena. Enkelt uttryckt tinker man sig
att den ekonomiska tillvixten har tre "killor™: teknologiska framsteg, faktor-
tillvixt (6kad tillgdng p4 produktionsfaktorer) samt kapitalets produktivitet
(stigande marginalprodukt) vid given teknologi. En analys av EMU:s tillvixt-
effekter behandlar normalt valutaunionens effekt pé rintan och kapitalavkast-
ningen. Sjunkande rinta och stigande kapitalavkastning leder till nya investe-
ringar, vixande produktionskapital i féretagen och stigande inkomstniva per
invanare i landet. Den hir injektionen ir dock tillfillig. Tillvixten ebbar ut
igen som ett resultat av avtagande marginalprodukt pé kapital; den stigande
kapitalstocken ger sjunkande kapitalavkastning. Den langsiktiga tillvixten be-
stims av teknologin, och om den 4r ofrindrad, gir ekonomin tillbaka till den
ursprungliga tillvixttakten. Detta 4r teoriramen for stora delar av den forda
debatten om integrationens tillvixteffekter. Analysen bygger pa en jimforelse
mellan tv4 statiska tillstind — fore och efter reformen — dvs. komparativ statik.

Den nya dllvixtteorin betonar vikten av skalférdelar och teknologiut-
veckling som tillvixtmotorer. Om inférandet av en gemensam valuta innebir
sidana forindringar kan tillvixteffekterna helt dominera dver de effekter som
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forutspas av neoklassiska tillvixtmodeller med exogen teknologiutveckling och
komparativ statik.

Nedan gbrs ett forsck till en enkel framstillning av Baldwins argument
och resultat. Vi betraktar den ekonomiska integrationsprocessen som en hel-
het dir inférandet av den gemensamma valutan 4r en byggsten. Vi miter den
totala produktionen, BNE, med hjilp av en mycket enkel produktionsfunk-
tion som bestdr av tvi produktionsfaktorer: tillgingen pé arbetskraft, Z, och
produktionskapital, K.

(1) BNP = jK)*H(L)"

I ekvationen ir j ett matt pa effektivitet, overall economic efficiency, vilket i tra-
ditionell tillvixtteori betraktas som exogen teknologiutveckling (exogen i be-
mirkelse att dess forindringar inte ingdr i modellen). Om 4 ir noll har vi en
modell med konstant skalavkastning, dir # miter procentuell férindring av
BNP vid en marginell forindring av X (med oforindrad L). Formeln siger att
vid 1 procent forindring av bide K och L férindras dven produktionen med
1 procent (konstant skalavkastning). Innebérden av 6> ir att det finns skal-
fordelar i ekonomin. En 6kning av produktionsfaktorer leder till en storre 4n
proportionell forindring av produktionen. En férindring av bdde X och L
med 1 procent leder till en férindring av BNP som ir (1+6) %.

Vi kan nu anvinda ekvationen (1) till att berikna de olika effekterna av
ekonomisk integration som tas upp i debatten. Cecchini-rapporten uppskat-
tar, som nimnts, vinsterna till 2,5-6,5 procent av BNP. Detta ir en engings-
effekt som kan jimstillas med ett teknologiskt framsteg (produktivitetsvinster
som resultat av allokeringsvinster, sinkta transaktionskostnader, bittre infor-
mation etc.): 7 gor ett diskret skutt uppét, vilket leder till en statisk 6kning av
BNP som dock saknar permanenta effekter pd den langsiktiga tillvixttakten.
Tillvixctakten tergdr istillet efter "skuttet” till den nivd som bestims av den
exogena teknologiska utvecklingen.

Baldwin vill ga lingre och studera de léngsikriga tillvixteffekterna, efter-
som det finns anledning att tro att integrationen paverkar tillvixttakten dven
via andra kanaler. Den forsta effekten bygger pa att man utnytijar den existe-
rande kapitalstocken och arbetskraften mer effektive. Effektivitetsforbittringen
leder till hogre kapitalavkastning, vilket i sin tur hojer sparandet och investe-
ringarna. Stérre investeringar leder till att integrationsprocessen inte enbart
paverkar effektiviteten i kapitalanvindningen utan dven att sjilva produktions-
kapitalet blir storre.
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Den senare effekten, som inte finns med i Cecchini-rapporten, kallar
Baldwin medellang tillvixteffekt (medium-term growth effect). Dess storlek be-
ror dels pa hur stor den initiala effekten av j 4r, dels pa hur snabbt marginal-
avkastningen p4 kapital avtar. Om det finns stordriftférdelar i produktionen,
dvs. b >0, avtar marginalavkastningen lingsammare. Detta &kar fordelarna
med integrationen.

Resultatet av Baldwins kalibreringsstudier tyder pd ate tillvixteffekterna
pa medelling sikt skulle omfatta cirka 40 procent av de initiala effekterna av
allokeringsvinster under en period av tio &r. Vilfirdseffekterna blir dock
mindre 4n vad tillvixteffekten antyder eftersom tillvixten forutsitter 6kat
sparande — postponed consumption. En del av tillvixteffekren gér ull att ticka
vilfirdsférlusterna av dessa senarelagda konsumtionsbeslut.

Ett ytterligare steg i analysen om de dynamiska effekterna av integrations-
processen innebir att man studerar permanenta effekter pa tillvixttakten. Ett
villkor for att de initiala forindringarna skall ge permanenta tillvixceffekter ir
att (2 + 6) 21 1 ekvation (1). I en enkel modell innebir detta att kapitalets mar-
ginalproduket inte lingre skall vara avtagande och vi fir en stindig tillvixt av
kapitalstocken (vilket vid given arbetskraft skulle innebira att kapitalstocken
per anstilld vixer stindigt).

Mer sofistikerade forklaringar till sidana permanenta férindringar av till-
viixttakten skulle kunna vara: (i) en stindig specialisering och produktivitets-
okning i utnyttjandet av produktionsfakrtorer, (ii) en stindigt pigiende pro-
cess av teknologiska spillover-effekter (kunskapsspridning), (iii) det regionala
perspektivet utvidgas kontinuerligt — regional widening, eller (iv) borttagandet
av handelshinder leder till 6kad stimulans fér vinstmotiverade innovationer.

Aven om man kan hitta motiv fér att ( + &) 21, ir detta inte sirskilt tro-
ligt. Rent empiriskt vet vi att tillvixtprocessen knappast kan beskrivas som en
process med stindigt accelererande trend (som ett explosivt system) och det
skulle utesluta méjligheten att a+b >1. P4 sannolikhetsmissiga grunder kan vi
dven utesluta att a+b=1. Att skalférdelarna skulle vara av sidan karaktir att
summan av skalfrdelar och kapitalets marginalproduke ir precis 1 (inte den
minsta avvikelsen ir tilliten) kan i praktiken uteslutas. Det mest troliga ir att
b ir positivt och att 2+ & <1, men att marginalprodukten minskar langsamt pa
grund av de effekter som nimns ovan.

Slutsatsen blir att en analys som bygger pd komparativ statik med enbart
allokeringsvinster kraftigt underskattar tillvixteffekten av integrationsproces-
sen. Det ir inte uteslutet att de dynamiska effekterna pa medelling sikt med-
for en fordubbling av de initiala effekterna. Aven om dessa effekter ir svira att
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kvantifiera och precisera, har de med sikerhet en stor betydelse. Tror man inte
att skaleffekter, olika externa effekter och innovationer leder till accelererande
tillvixt, kan dessa faktorer indd pdverka tillvixten pd medelling sikt, sd att
tillvixteffekterna blir storre in vad den enkla modellen foreslir. Vad skulle
detta betyda for svenskt vidkommande?

Faktiska effekter: Finland och Sverige

De analytiska verktygen som anvinds for att studera effekterna av EMU och
gemensam valuta pd ekonomisk tillvixt 4r bristfilliga. Det har ocksd varit
problematiskt att hitta empiriska beligg for de effekter som de teoretiska mo-
dellerna forutspar. Aven om man tror pi engingseffekter av sinkta transak-
tionskostnader och mindre prisosikerhet dr det svért att empiriskt beligga
tillvixteffekterna. Sambanden mellan vixelkursosikerhet och utrikeshandel
eller investeringar ir svaga och svdra att identifiera. De direkta samhillsekono-
miska effekterna av sinkta transaktionskostnader 4r sma. Det finns inte heller
&vertygande bevis pa att storleken pé valutaomrédet skulle vara av avgérande
betydelse fér tillvixtsiffrorna.

Diremot kan den gemensamma valutan innebira vissa allokeringsvinster
genom att den férsvarar prisdiskriminering och reducerar prisosikerhet. Det-
ta ir typiska engingseffekter vars tillvixteffekt pé sikt beror pa hur pass utdra-
gen den initiala effekten blir. I den enkla modellen ovan beror varaktigheten
av effekten pa kapitalets marginalprodukt. Om vi limnar den enklaste model-
len dir den ir konstant, kan vi studera nirmare vad som skulle kunna paverka
detta. Vi nimnde ovan fyra faktorer som skulle kunna forklara sidana férind-
ringar. Att sidana effekter finns verkar rimligt. Samtidigt vet vi inte hur stora
dessa effekter ir. Den slutsats som Baldwin drar nir han diskuterar sina resul-
tat 4r att “perhaps the only reasonable conclusion is that dynamic effects may
not be unimportant.”

Vi kan ta utvecklingen inom den nordiska skogs- och pappersindustrin
som ett exempel. Industrin kan beskrivas som traditionell processindustri med
betydande stordriftsférdelar och med givna virldsmarknadspriser. Lonsamhets-
utvecklingen har visat stora cykliska fluktuationer beroende pé den interna-
tionella efterfrigan. Nir forindringar pa virldsmarknaden — eller en inhemsk
kostnadsutveckling som inte motsvaras av produktivitetsforbittringar — hotar
industrins l6nsamhet, har valutakursinstrumentet traditionellt kunnat fungera
som ett medel att dterstilla foretagens 16nsamhet och den inhemska konkur-
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renskraften. Valutasamarbetet eliminerar den typen av vixelkursanpassning-
ar. Detta har orsakat omfattande strukturforindringar inom branschen. Efter
en konsolidering pa den inhemska marknaden har foretagen inlett en period
av omfattande internationella sammanslagningar. Sirskilt intressant ir ut-
vecklingen inom den finska skogsindustrin, som tidigare hade si gott som
hela sin verksamhet inom landets grinser och plgjde ner sina vinstmedel i de
inhemska skogarna. Nu ir bilden en helt annan. Genom fretagssamman-
slagningar inom den finska och svenska skogs- och pappersindustrin och om-
fattande fusioner med utlindska konkurrenter har en omfattande specialise-
ring dgt rum. Foretagen har blivit multinationella och specialiscrat sig inom
sin bransch. En mycket omfattande kunskapsspridning har sikerligen dir-
med ocksa gt rum.

Finland, som ir det enda nordiska eurolandet, kan ocks3 tas som exem-
pel pd effekterna av ett intensifierat valutasamarbete. Det var inte sjilvklart
att Finland, som var hart sargat i borjan av 1990-talet, skulle bli det forsta,
och in s3 linge det enda, nordiska land som knéts till den gemensamma
valutan och den Europeiska centralbanken. Att det intriffade med en relativt
oférdelaktig vixelkurs, sirskilt mot svenska kronan, forbittrade inte liget.
Under hela 1900-talet inda fram till 1980-talet bevakades vixelkursutveck-
lingen mycket noggrant bade av den finska regeringen och av niringslivet.
Alla hot mot den finska industrins konkurrenskraft skulle bemétas med vix-
elkurspolitiken.

Aven om farhigorna var minga och férutsittningarna vid beslutet om in-
forandet var allt annat 4n optimala, tycks den finska utvecklingen under de
senaste ren passa in i det baldwinska utvecklingsménstret. Stora ekonomiska
forindringar har dgt rum med omfattande strukturrationaliseringar inom
niringslivet samtidigt som foretagandet har internationaliserats i snabb takt.
Vad detta beror p4 vet vi inte exakt. Det dr dock klart att ingen idag tycks sak-
na vixelkursanpassningar. Den finska ekonomin har klarat sig bra 4nd4 och
tillvixtsiffrorna dverskrider klart till och med de som Baldwin kunde frutspa.
Detta kan vara tecken pé férekomsten av betydelsefulla mekanismer i ekonomin
som inte kommer till anvindning nir det finns en bekvim sikerhetsventil via
ackommoderande ekonomisk politik. Nir sidana sikerhetsventiler férsvinner
och politiken inte dr paverkningsbar méste foretagen agera. De maste forind-
ra sitt beteende och forsikra sin framtida existens via dtgirder som verkar pro-
duktivitetshsjande (rationaliseringar eller teknisk utveckling i produktion)
eller som forstirker deras marknadsposition (strukturrationaliseringar, pro-
duktinnovationer etc.).
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Man kan ocksa tinka sig att férvintningarna om snabb tillvixt i viss min
ir sjilvuppfyllande. Det finns studier som tyder pa att ledande féretagsledare
forvintar sig att inforandet av en gemensam valuta ir kopplad till stora till-
vixteffekter. Kanske hinger de snabba férindringarna ihop med férindrade
attityder? Foretagsledarna betraktar idag den europeiska marknaden som en
integrerad marknad, de fljer nirmare utvecklingen i hela Europa och har nira
kontakter med sina utlindska konkurrenter. Allt detta leder till potentiella
effektivitetsvinster som i den ekonomiska statistiken visar sig i snabbare till-
vixttake.

De finska erfarenheterna ger s hir ldngt stod at uppfattningen att det
finns en stor tillvixtpotential kopplad till EMU-anslutningen enligt de linjer
som Baldwin drar upp. Aven for Sveriges del skulle i s3 fall ett inforande av
den gemensamma valutan kunna generera betydande tillvixteffekter. Dock
rider stor osikerhet bade nir det giller vilka effekter vi kan rikna med och, i
innu hogre grad, vilken storlek dessa effekter har.

Priset pa eurofiex-optionen

Tidigare nimndes Black-Scholes formel for optionsprissittning. Aven om
den formeln inte ir direkt tillimpbar i detta sammanhang, kan den ind4 an-
vindas for att grovt uppskatta virdet av euroflex-optionen for Sveriges del,
under ett antal mycket forenklade antaganden. Med hjilp av dessa antagan-
den kan man betrakta euroflex som en europeisk képoption.

Teorin kring s.k. reala optioner kan anvindas for att illustrera betydelsen
av flexibilitet i en investeringssituation. En guldgruva kan ses som ett klassiskt
exempel pa en real kopoption. Aganderitten till guldgruvan ger dgaren moj-
lighet att kéra igdng med driften om marknadspriset pd guld ir tillrickligt
hogt. Marknadsvirdet av den framtida produktionen ir den underliggande
tillgdngen. Losenpriset 4r helt enkelt kostnaden f6r utvinning av guld i den
aktuella gruvan. Osikerheten om det framtida guldpriset paverkar produk-
tionsbeslut idag. Aven om marknadspriset tillfilligt 4r hogre in produktions-
kostnaderna kan féretaget vilja att inte kéra iging med produktionen om det
rider osikerhet om prisliget. Optionen att vinta med produktionsstarten kan
ha ett virde som &verstiger de framtida vinsterna. Anledningen till detta 4r att
optionens virde som ligst kan bli noll. Om man lter bli att starta produktio-
nen och marknadspriset pa guld gir under produktionskostnaderna undviker
foretaget den férlust som f6ljt om gruvan hade varit i drift.

209



Tarmo Haavisto

Hir finns en uppenbar parallell till det 6ppna partnerskapet. P4 samma
sitt som guldgruvan ger en méjlighet att exploatera guld vid gynnsamma
omstindigheter, ger det 8ppna partnerskapet en méajlighet att delta i ett sam-
arbete ndr det blir ekonomiskt fordelaktigt. Men sa linge som landet viljer
optionsinnehavet slipper landet bira risken att tillvixteffekterna av partner-
skapet blir negativa.

Det framtida produktionsvirdet ir den underliggande tillgingen for guld-
gruvan. [ parallell med detta blir det framtida produktionsvirdet inom valuta-
unionen den underliggande tillgingen for curoflex-optionen. Nir man be-
traktar gruvan som en kopoption blir kostnaden fér gruvdriften l8senpriset.
Driftskostnaderna ir alternativkostnaden f6r exploatering av guld. Alternativ-
kostnaden for anslutningen till EMU i#r den produktion man kan g miste om
genom att stanna utanfor, och dirmed blir BNP utanfsr valutaunionen lésen-
priset for euroflex-optionen.

For virdering av optionen behover vi veta kvoten mellan marknadspriset
p4 den underliggande tillgdngen och nuvirdet av losenpriset. Denna miiter vi
som kvoten mellan nuvirdet av den framtida bruttonationalprodukten inom
valutaunionen, BNP,,,, och nuvirdet av BNP utanfér valutaunionen, BNP,,,..
Den hir kvoten 4r ett matt pa hur lovande projektet 4r, alternativt pa projek-
tets “skakighet”. Om kvoten ir hégre in 1 dr projektet lovande och nir kvo-
ten blir ligre 4n 1 6kar dess skakighet. Om BNP,,,, mot slutet av optionens
16ptid fortfarande r hogre an BNP,, ir projektet mycket lovande och man
bér 6verviga att medverka i samarbetet. Hir bor observeras att BNP,,,, miter
den framtida bruttonationalprodukten efter det att landet vil har anslutir sig
till euro. Om férdelarna med EMU-anslutningen férstirks under optionens
l6ptid, stiger BN Py, och kvoten blir hégre. Om kvoten ir 1,02 innebir detta
att BNP,,,, dr tvd procent hégre 4n BNP,. (dvs. nuvirdet av BNP,,,, ir 40
miljarder hégre in BNP,,,. om vi miter med de aktuella siffrorna for Sverige.)

Den andra aspekten att ta hinsyn till vid optionsprissittning 4r den un-
derliggande tillgingens osikerhet. Osikerhet per tidsenhet méter man vanli-
gen med standardavvikelsen for tillgingens prisfluktuationer. For att fi fram
riskmétt for hela tidsperioden multipliceras standardavvikelsen med tiden
(egentligen med kvadratroten till optionens 16ptid.) Detta métt kallas kumu-
lativ standardavvikelse. Om standardavvikelsen ir 5 procent betyder detta att
under normala omstindigheter varierar BNP,,,, med + 2,5 procentenheter
kring sitt vintevirde. Om man forvintar sig att BNP,,,, har ett vintevirde
som ir 2 procent hégre 4n BNP,, innebir en standardavvikelse pa 5 procent
att det faktiska virdet varierar mellan 4,5 och —o,5 procent.

210



Sverige utanfér EMU - f6rmén utan pris?

I tabell 2 fir kvoten mellan BNP,,, och BNP,. virdena 1, 0,98 respektive
1,02. Om virdet 4r 1 ger anslutning till EMU ingen positiv tillvixteffeke utan
tillvixttakeen forblir oférindrad. Virdet 0,98 motsvarar det euroskeptiska sce-
nariot och tillvixteffekten av gemensam valuta férvintas bli negativ fér Sveri-
ge. Virdet 1,02 star for eurooptimism och man forvintar sig en tillvixtékning
motsvarande 2 procent av BNP. Optionerna 1, 2 och 3 har alla en 16ptid pd 5 ar
och standardavvikelsen ir 5 procent. Alla optioner har ett positivt virde. Virdet
av den forsta optionen 4r 89 miljarder kronor, medan optionerna 2 och 3 har
virdena 71 respektive 109 miljarder kronor. Alla dessa optioner ir siledes in-
the-money. Erhdlls en sidan option utan kostnad bor den f6rstds utnyttjas.

For optionerna 4, 5 och 6 ir standardavvikelserna halverade, medan 16pti-
den har férdubblats. Resultat av detta blir att den kumulativa risken reduceras
i jimforelse med de féregdende optionerna. Vi anvinder samma scenarier for
BNP-utvecklingen som tidigare. Riskreduktionen leder till att virdet av varje
option har blivit ligre, men alla ir fortfarande 7n-the-money och vér slutsats
fran tidigare optioner star fast: dven dessa optioner bor utnyttjas om de erhills
gratis.

Vi har visat att flexibiliteten har ett virde som kan prissittas som en option.
Tar man hinsyn till att en sddan option existerar 6kar virdet av det 6ppna
partnerskapet. Att ingd i det 8ppna partnerskapet visar sig vara mycket fér-
delaktigt. Férdelen med att stanna i det 6ppna partnerskapet utan att ing3 i
det slutna med bindande avtal ir att man slipper att vara med och bira down-
side risk, vilket i detta fall betyder risken att tillvixttakten blir ligre med den
gemensamma valutan. Visserligen riskerar landet att under tiden man avvak-
tar g& miste om en viss positiv tillvixteffekt, men detta kompenseras av att
optionen har ett positivt virde.

Tabell 2. Vardet av en euroflex-option fér Sverige

Osékerhet  Loptid Kumulativ. BNPgy,o  Vérdet av
osdkerhet + BNP,  optionen

Option 1 0,05 5 &r 0,112 1 89 MRD
Option 2 0,05 5 ar 0,112 0,98 71 MRD
Option 3 0,05 5 &r 0,112 1,02 109 MRD
Option 4 0,025 10 &r 0,079 1 64 MRD
Option 5 0,025 10 &r 0,079 0,98 47 MRD
Option 6 0,025 10 &r 0,079 1,02 85 MRD
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Ovan har vi behandlat euroflex-optionen som en europeisk képoption. En
europeisk kdpoption skiljer sig frin den motsvarande amerikanska képoptio-
nen genom att den forra har en bestimd l8sendag. Den amerikanska har istil-
let en l6senperiod. Detta dkar virdet av den amerikanska optionen. Priset p4
en option kan inte 6verstiga virdet av den underliggande tillgingen. Den mest
fordelaktiga optionen man kan tinka sig 4r en amerikansk képoption med
oindlig 18ptid och 18senpriset noll. Priset pd den optionen bér vara lika med
virdet av den underliggande tillgingen. Vid antagande om obefintliga anpass-
ningskostnader har euroflex-optionen stora likheter med den hir optionen.
Den ir av "amerikansk” typ eftersom det 4r mdjligt att ansluta till partnerska-
pet nir som helst under 16ptiden. Loptiden ér i princip obegrinsad eftersom
det inte finns ndgot sista datum f6r anslutningen. Man kan ocksé argumentera
att det inte heller finns ndgon direkt 16senpris eftersom det inte kostar nigot
att ansluta sig till partnerskapet, partnerskapet har ingen intridesavgift.

Alltsd 4r virdet av den hir optionen lika med den underliggande tillgingen
(dvs. aktuell BNP), men optionen har en évervigande fordel genom att man
slipper downside risk. 1 regel giller att man behaller en amerikansk képoption
till 16sendatum. Optionsinnchavet blir ett mycket fordelaktigt alternativ till
fullt partnerskap dven i detta fall.

Férman utan pris?

Vi har i detta kapitel diskuterat nigra viktiga aspekter av en viss form av flexi-
bel integration. Férdelen med denna modell ér att den tilldter en vidareut-
veckling av integrationsprocessen, samtidigt som den tar hinsyn till att unionen
bestar av en heterogen samling linder (som blir innu mer heterogen nir antalet
medlemslinder 6kar). Det finns en risk att en snabb utveckling med tvingan-
de regelverk for alla medlemmar dventyrar unionens éverlevnad. Om man vil-
jer att prioritera éverlevnaden pa kort sikt, kostar detta i form av ligre utveck-
lingstake, vilket i sin tur kan riskera unionens éverlevnad pé lingre sikt p3
grund av missndje med politikens resultat. Partnerskap med frivilliga samman-
slutningar fér linder som vill ga lingre eller utveckla samarbetet i snabbare
takt kan vara en 18sning pa problemet. Inget land behover tvingas till samar-
bete, samtidigt som andra ldnder inte hindras att utveckla samarbetet.
Flexibel integration, enligt den modell som hir diskuterats, innebir att
unionen bestdr av en gemensam bas, med 6verstatligt beslutsfattande och
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tvingande regler p4 ett antal nyckelomraden. Dirtill kommer dppna partner-
skap, som erbjuder en hog grad av flexibilitet och frivillighet. Syftet med de
oppna partnerskapen ir att garantera unionens utveckling samtidigt som de
konflikter som ir kopplade till tvingande regelverk kan undvikas. Det ir
uppenbart att flexibel integration i denna form skulle kunna bryta upp lasning-
ar i viktiga frgor som rér vidareutvecklingen av unionssamarbetet. Nack-
delen ir att flexibiliteten och méjligheten att senareligga beslut om intride i
partnerskapet kan upplevas som alltfor attraktiv, vilket himmar integrations-
processen och dirmed integrationens ekonomiska férdelar pé lang sikt.

En méjlig 16sning 4r att sitta prislappar pd den formédn det innebir att
kunna senareldgga beslutet att delta i en viss gemensam aktivitet. Denna fér-
mén kan betraktas som en option. Om man emitterar sidana optioner utan
premie, kan man forvinta sig att efterfrigan blir stor. En teoretisk 16sning pd
problemet ir att partnerskapet sitter ett pris pa optionen eller att man sitter
en prislapp som betalas vid intrddet. Detta skulle kunna lésa problemet med
den stora efterfrigan, men 4r knappast genomforbart prakriske. Exemplet tji-
nar dock sitt syfte genom att visa att problemet med flexibel integration ir att
den 4r alltfér formanlig for linderna som vill avvakta. Den enda kostnaden 4t
att man blir av med de eventuella férdelar som partnerskapet medfér under
den tid man sjilv viljer att st utanfor. Ingen premie erliggs emellertid for for-
minen. Partnerskapet bjuder pa detta, samtidigt som det tar pa sig risken med
ett "skakigt projekt” och att genomfora besvirligt reformarbete.

Det har pépekats att de modeller som anvinds som grund fér EMU-
debatten formodligen underskattar bade tillvixteffekterna och den inbyggda
anpassningen i ekonomin. Modellerna har en tendens att underskatta refor-
mens vinster jimfért med de faktiska konsekvenserna och det upplevda
behovet av dvergdngsregler framstar som storre 4n det faktiskt 4r. Detta giller
iven for de nordiska linderna och bér dirmed uppmirksammas vid en dis-
kussion om dessa linders medverkan i EMU.

For svenskt vidkommande finns det anledning att tro att tillvixtpotentialen
4r stor samtidigt som det finns en betydande grad av osikerhet. Detta betyder
att euroflex-optionen borde ha ett hogt virde, mellan 50 och 100 miljarder be-
roende p4 hur man riknar. I en sidan situation ér det svart att se varfor Sverige
inte skall utnyttja den méjlighet som nu finns till en gratis option (i alla fall s&
linge som partnerskapets tilamod tilliter). Kostnaden for Sveriges del bestdr
av att reformarbetet forsenas och att detta resulterar i ett tillvixtbortfall. Dessa
kostnader dr dock av tillfillig karaktir om Sverige anda bestimmer sig att delta
pa sikt.
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Den politiska kostnaden kan diremot vara storre. Aven om Sverige slipper
att betala en premie for sin avvaktande héllning kan det finnas ezz politiskt pris.
De deltagande linderna i partnerskapet accepterar bara motvilligt den svenska
héllningen och att landet slipper att betala fér formanen. Istillet for att en pris-
lapp sitts pa optionskontraktet tvingas Sverige betala indirekt genom politis-
ka kostnader. Landet 4r helt enkelt inte vilkommet att vara med i de inre kret-
sar ddr framtidsfrigorna diskuteras — diskussioner som sedan ligger till grund
for avgdrande beslut om unionens utveckling. Detta stills pé sin spets under
den svenska ordférandeperioden, d& Sverige skall leda unionens arbete men
kan inte géra sin rést hérd nir den gemensamma valutan diskuteras.
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Med Nicefordraget l6stes en del institutionella frigor, men resultatet anses
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Genom ostutvidgningen stills frigan om unionens institutionella struktur

pd sin spets, diribland dillimpningen av majoritetsbeslut, som utgdr bokens
andra tema. Tidigare reformer — nu senast i Nice — kan betrakeats som otill-
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'25-30 medlemslinder. Manga har menat att vetoritten dirfor maste begrinsas
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dir samtliga medlemslinder deltar i samarbetet i lika stor utstriickning. Kraven
pa ett differentierat medlemskap kommer act 6ka i takt med utvidgningen. En
grupp medlemslinder kan tilldtas atc inom vissa omriden gd vidare pd egen
hand och fordjupa samarbetet, medan andra stiller sig utanfor.

Denna problematik diskuteras under den samlande beteckningen flexibel

integration och utgor bokens tredje och avslutande tema.
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