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Forord

Den 24 februari 2022 inledde Ryssland en storskalig invasion av
Ukraina. Kriget markerade en slutpunkt for den europeiska siker-
hetsordning som byggdes upp i samband med kalla krigets slut. Hin-
delseférloppet kan ses som en del av en lingre utvecklingstendens
dir linder som Kina men ocksi regionala stormakter som Ryssland,
Turkiet och Iran alltmer kommit att utmana och ifrigasitta ru:s
och usa:s roll pd den globala arenan. Denna rivalitet genomsyrar
en mingd omriden inklusive handels-, bistinds- och energipolitik,
fragor som styrelseskick, ritesstat och minskliga rittigheter samt
militdra frigor rérande exempelvis Ukraina och Taiwan.

EU och unionens medlemslinder ir dock vil medvetna om dessa
utmaningar. Europeiska kommissionens ordférande Ursula von der
Leyen betonade exempelvis redan innan hon tilltridde i december
2019 att hon skulle leda en geopolitisk kommission. Eu har ambi-
tionen att forsvara en regelbaserad ordning med principer sdsom
multilateralism och rittsstat, men ocksi normer sdsom minskliga
rittigheter och demokrati. I en virld priglad av konflikt och rivalitet
blir darfor frigor om EU:s inre och yttre grinser sirskilt relevanta och
betydelsefulla.

EU:s yttre grinser kan ta sig hogst konkreta uttryck med paverkan
pa handels- och energifldden, eller att unionen for att hantera migra-
tion och internationell brottslighet byggt upp en alltmer omfattande
extern grinskontroll i form av den gemensamma myndigheten Frontex.
Ytterligare ett uttryck for EU:s yttre grinser ir grannskaps- och ut-
vidgningspolitiken. I och med ett flertal linders uttryckliga 6nskan



FORORD

att bli Eu-medlemmar, inklusive Ukraina, stills frigor om vart EU:s
fysiska grinser bor gi och hur forhéllandet till unionens sédra och
ostra grannlinder ska se ut? A ena sidan visar intresset for medlem-
skap pa unionens fortsatta attraktionskraft i Eu:s niromrade. A andra
sidan kriver en utvidgning av unionen en samsyn bland nuvarande
medlemslinder, inte minst dé brist p& en sidan kan fi konsekvenser
for £u:s politikomriden som reglerar forhallanden Gver unionens
inre grinser. En viktig framtidsfriga blir dirmed huruvida Eu-med-
lemskap dr mojligt for linder i unionens niromride, eller om det
finns andra modeller som ir littare for nuvarande medlemslinder
att enas kring? EU:s yttre grinser kan dven forstds i ett bredare per-
spektiv. EU har under en lang tid haft en ambition att sprida normer
och ekonomiska standarder bortom unionens granser. I en omvirld
allemer priglad av geopolitik och rivalitet dr dessa frigor av storre
betydelse dn pa mycket linge, men samtidigt en alltmer utmanande
uppgift for unionen.

Detta ir den tjugosjitte utgavan av Europaperspektiv. I denna utgi-
va analyserar forskare i juridik, ekonomi och statskunskap Eu:s inre
och yttre grinser i en konfliktfylld virld utifran olika perspektiv. I en
tid av stor osiikerhet i omvirlden stills viktiga frigor pa sin spets: hur
omformas den europeiska sikerhetsordningen efter Rysslands inva-
sion av Ukraina? Hur ska dteruppbyggnaden av Ukraina genomféras
och vilken roll spelar EU i den processen? Vad innebir det geopolitiska
skiftet for energipolitiken och for EU som global handelsmakt? Kan
EU uppritthilla sin f6rméga att sprida normer bortom sina grinser?
Hur har £u:s grinspolitik vuxit fram, vilka former tar den och hur
hanteras spinningen mellan ambitionen om 6ppna inre grianser och
allemer strikt bevakning av de yttre grinserna?

Dessa och andra frigor behandlas av forfattarna i 2023 drs utgdva av
Europaperspektiv. Boken tar en mingvetenskaplig ansats och i vart och
ett av kapitlen erbjuder forfattarna en analys av Eu:s utveckling inom
sina respektive expertomraden. Europaperspeksiv ges ut gemensamt av
nitverken i Europaforskning i ekonomi, juridik och statsvetenskap
vid svenska universitet och lirositen. Undertecknade har fungerat
som bokens redaktorer. Som foretridare f6r vart och ett av dessa tre
nitverk har vi faststillt bokens tema och direfter valt amnen och
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forfattare. Samordningen av vért redaktionella arbete med boken har
utforts av Per Ekman vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala.
Bokens uppligg behandlades pi ett seminarium med forfattarna i

Stockholm den 24 maj 2022.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2023

Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Anna Michalski och Lars Oxelheim






Inledning

Rysslands invasion av Ukraina den 24 februari 2022 kommer att g
till historien som den 6desdigra dagen d& den nutida europeiska si-
kerhetsordningen slogs i spillror. Den europeiska sikerhetsordningen
uppstod i det kalla krigets slutfas di Sovjetunionen forst forlorade
greppet om linderna i Central- och Osteuropa och sedan bréts sénder
av inre slitningar fororsakade av det sovjetiska styrets misskotsel av
ekonomin och oférméga till social, kulturell och politisk utveckling.
For den Europeiska unionen (EU) innebar det geopolitiska skiftet
i Europa i 199o-talets bérjan upptakten till en ny epok priglad av
fordjupad politisk integration, utvidgning av unionens maktbefo-
genheter och politikomriden, samt en omfattande utékning av dess
medlemskrets. Utvidgningen till linder i Central- och Osteuropa
och sydostra Medelhavet vickte frigan om EU:s framtida grinser i
en bredare mening, inte som skiljeviggar mellan folken men som
kontaktytor for ekonomiskt, socialt och kulturellt utbyte. Under de
15 pafoljande dren lyckades EU med att integrera de nya medlemslin-
derna och en ny yttre grins uppstod mot Ryssland i nordost, lings
Svarta havet i Osteuropa och i dstra Medelhavet gentemot linderna
pa Balkan och dster och norr om Cypern. Trots anstringningar att
skapa nya typer av férdjupade samarbeten med linder i 6stra och
sodra grannskapen har EU varit tydligt med att skilja medlemska-
pet frin andra former av partiell integration i form av olika typer
av associationsavtal och frihandelsavtal. BU:s yttre grins kvarstdr
som en skiljelinje mellan materiellt vilstdnd, demokrati, rittsord-
ning och politiska fri- och rittigheter gentemot en omvirld som allt
mer kinnetecknas av instabilitet och bristande samhillsekonomisk
utveckling. Betydelsen av fysiska grinser aktualiseras i en virld priglad
av mellanstatlig ekonomisk och teknologisk konkurrens, sikerhetshot
och migrationsstrommar. Samtidigt ir manga nutida hot grinséver-
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INLEDNING

skridande, inte minst klimatférandringar, pandemier och organiserad
brottslighet i alla dess former. EU:s yttre grinser fortsitter att utdva
dragningskraft f6r manniskor, varor och kapital som séker vigar in
i Europa och i EU ses forstirkningen av de yttre grinserna som en
nodvindighet for att bevara de friheter som medlemskapet innebir
fér minniskor och féretag i Europa och for att férsvara den inre
friheten mot yttre sikerhetshot.

Kriget i Ukraina har mobiliserat Eu:s institutioner och medlems-
linder att stodja det ukrainska folket och det politiska styret savil
ekonomiskt som moraliskt och militirt. Rysslands agerande har med-
fort stora utmaningar ocksa for EU:s medlemslinder, inte bara i ter-
mer av ett okat sikerhetshot men ocksi genom att utsitta linderna
for en energikris som spider pd en redan tilltagande inflation och
som skapar ekonomisk osikerhet hos niringsliv och befolkning. Hit-
tills har EU med Eu-kommissionen i spetsen svarat ovintat resolut pa
dessa utmaningar. I sitt tal om tillstdndet i unionen 2022 uttryckte
EU-kommissionens ordférande Ursula von der Leyen sin belitenhet
med krishanteringen pa foljande sitt: ”For 15 ar sedan, under finans-
krisen, tog det flera ir {6r oss att finna héllbara 16sningar. Tio ir efter
det brot den virldsomspinnande pandemin ut, och da var det bara
en friga om veckor. Men i 4r, sd snart de ryska trupperna hade korsat
grinsen till Ukraina, svarade vi enhilligt, bestimt och omedelbart.
Och det ska vi vara stolta 6ver (red: officiell 6versittning).”

Sikert har EU dragit lirdom av tidigare kriser och lika sikert
bidrar det otinkbara att ett krig dterigen utspelas i Europa till sam-
synen i EU. Inte desto mindre stir EU inf6r stora utmaningar som
sitter unionens férmdga till samsyn pé svara prov, bide i det korta
och ldnga loppet.

Innebérden av det geopolitiska skiftet

Sedan mitten av 2000-talet priglas den politiska kartan av ett allt
mer kinnbart geopolitiskt skifte. Detta skifte innebir ate det regel-
baserade internationella systemet gradvis bryts ner av stater som inte
respekterar dess principer. Dessa stater tar till makt som ett medel
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INLEDNING

for att fi sina intressen tillgodosedda till forfaing f6r samarbete pa
grundval av gemensamma regler och praktiker. Det regelbaserade
internationella systemet ir ett begrepp som anvints allt oftare pé
senare dr, att jimfora med det tidigare begreppet Pax Americana
som syftar p den relativa sikerhetsgemenskapen som skapades efter
andra virldskriget for linder i vistvirlden som stod under beskydd av
UsA. Ett annat nirliggande begrepp dr ”den liberala virldsordning-
en” som har sin upprinnelse i UsA:s dominans under kalla kriget med
en hegemoni som resultat. Detta begrepp syftar frimst pd de normer
och regelverk som uppritthills av internationella organisationer, si-
som Virldshandelsorganisationen och Internationella valutafonden.
Detta regelverk har givit upphov till stabilitet och forutsigbarhet i
det internationella systemet och till en 6vertygelse om den liberala
demokratins styrka. Den liberala virldsordningen bygger pa liberala
virden, sisom politiska fri- och rittigheter, och tron pi att linder
med ett demokratiskt styre ir mindre benidgna att gé i krig. Under
det kalla kriget kopplades denna tro samman med den ”fria virlden”.
Forvisso var den liberala virldsordningen inte endast ”god” efter-
som de geopolitiska spianningarna under kalla kriget resulterade i
sd kallade proxykrig i Afrika och Asien och patryckningar gentemot
svagare linder i till exempel Latinamerika. Dessa uppkom i drag-
kampen mellan Usa och Sovjetunionen i anstringningarna att forma
virlden i en riktning som stirkte respektive supermakts sikerhet och
ekonomiska dominans.

Det regelbaserade internationella systemet vilar pa teorin om liberal
institutionalism framlagd p& 198o-talet av amerikanska statsvetare
sdsom Robert Keohane, John Ruggie, Stephen Krasner och Robert
Axelrod och dess teser om hur samarbete mellan stater uppstir och
blir bestindigt over tid. Dessa forskare menar att de inneboende
riskerna med samarbete, till exempel att de andra parterna inte upp-
fyller sina dctaganden, gir att 16sa genom att skapa regelverk som
uppritthdlls av internationella organisationer. Dessa forskare och
andra har belagt att med tiden byggde internationella organisationer
upp varaktiga regimer som stirkte formigan att hilla medlemmarna
ansvariga for sina ataganden och visa féljsamhet infor gemensamma
regler. Denna utveckling var kanske tydligast inom Virldshandels-
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organisationen dir en stark regim for internationell handel baserad
pd gemensamma regler och varaktiga itaganden gynnade vixande
handelsutbyten som lig bakom den ekonomiska globaliseringen och
férankrade multilateralism som en eftersékt samarbetsform. Nir Eu
talar om att forsvara det regelbaserade internationella systemet syftar
man pé principer sisom multilateralism och rittsstaten men ocksé pa
normer sisom minskliga rittigheter och demokrati. Dirtill betonar
EU vikten av att stirka de internationella organisationernas stillning
och att man vill verka for reform av Virldshandelsorganisationen for
att anpassa den till en ny verklighet.

Varfor behover det regelbaserade internationella systemet férsva-
ras och mot vem? For att svara pa den frigan ir det viktigt att forst
ligga fast att systemet ir baserat pd dmsesidigt fortroende f6r ate alla
deltagande stater foljer reglerna och infriar ingdngna dtaganden. Vid
upprepade regelbrott eller regelvidriga handlingsménster eroderas
fortroendet, och ingdngsvirdet att samarbete alltid l6nar sig i ling-
den férsvagas. Frin mitten av 2000-talet och framét har i synnerhet
Kinas ekonomiska framgingar rubbat jimnvikten i det globala sys-
temet. Sedan ett antal ar tillbaka stir Kina for den storsta enskilda
delen av virldshandeln med stora handels- och investeringsoverskott
gentemot andra linder och Eu. Dirtill har Kina ett hogteknologiskt
overtag inom vissa sektorer och dominerar produktionen av till ex-
empel sillsynta metaller. Forhoppningen att Kina skulle inordna sig
i det regelbaserade internationella systemet genom sitt medlemskap i
Virldshandelsorganisationen 2001 har inte infriats. Tilltagande pro-
blem med 6vertridelser av internationell immaterialritt, tvingsover-
foring av teknologi, handelsstorande subventioner och dumpning av
till exempel stél tillhor dterkommande klagomal frin foretag som ar
verksamma pé den kinesiska marknaden, sévil som frin industrier
som drabbas pé sin hemmamarknad.

Dessa problem hade kunnat 16sas inom Virldhandelsorganisatio-
nen men sedan Xi Jinping kom till makten 2012 har Kina anvint sig
allt mer av sin dominans for att paverka utformningen av det regelba-
serade internationella systemet och samarbetsformerna med enskilda
linder. Detta blev pitagligt inte minst under coronapandemins tidiga
skede di Kina anvinde sig av sin dominans inom viss produktion for
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att bryta virdekedjor och péverka linders syn pd Kinas ansvar vad
giller pandemins ursprung genom bide godhjirtade insatser sisom
donation och forsiljning av munskydd och bestraffande atgirder som
att inféra handelsforbud mot exempelvis Australien. Redan innan
pandemin anvinde sig Kina av bestraffningar gentemot linder som
ansags forolimpa eller inte respektera Kinas intressen och som lyft
frigor om brott mot minskliga rittigheter eller om Taiwans status.
Dessa bestraffningar handlade om importférbud till exempel av lax
fran Norge efter att Liu Xiaobo tilldelats Nobels fredspris 2010. Det
rorde sig ocksd om avbrutna diplomatiska forbindelser, till exempel
med Danmark 2009 infor klimattoppmotet copij till f6ljd av danska
statsministerns mote med Dalai lama, eller om bestraffande handels-
praktiker. En sidan bestraffande praktik riktades si sent som 2021
gentemot Litauen di landet togs bort frin Kinas tullregister och
foljaktligen inte lingre kunde exportera varor till Kina; detta som
svar pad Litauens beslut att lita Taiwan oppna ett representations-
kontor i Vilnius. Denna form av bestraffning benimns numera som
ekonomiskt tving — economic coercion. EU-kommissionen lade 2021
fram ett férslag pd hur man ska skydda medlemslinder som rakar ut
fér denna typ av bestraffning.

Sedan kriget i Ukraina har dnnu en typ av ekonomisk tvangsprak-
tik gjort sig till kinna som vipnat 6msesidigt beroende — weapon-
ized interdependence — vilket syftar pa att stater som dominerar vissa
virdekedjor eller tillgdngen till naturresurser anvinder dessa som
vapen. Denna strategiska anvindning av ekonomiska beroenden har
féorekommit tidigare, men omfattningen och djupet i ekonomiska
férbindelser mellan linder i den globala ekonomin medfor att po-
tentiella sdrbarheter dr mycket storre. Efter Tysklands beslut att inte
fullfolja certifieringen av Nord Stream 2 i bérjan av 2022 som en
reaktion pa Rysslands agerande gentemot Ukraina, minskade gas-
leveranserna via Nord Stream 1 avsevirt och stoppades helt efter att
bada gasledningarna skadats svart i en explosion i september 2022.
For Eu-linder med stort beroende av rysk gas i deras energimix har
plotsliga avsaknaden av rysk gas betydande konsekvenser. Tyskland,
i synnerhet, som trots internationella varningar byggt upp sitt bero-
ende av rysk gas genom att samfinansiera Nord Stream 1 och 2, hade
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gjort sig sarbart for ryska patryckningar. I maj 2022 presenterade EU-
kommissionen en energisikerhetsstrategi - REPOwerEU — som syftar
att eliminera beroendet av rysk olja och gas, diversifiera importen av
gas och satsa pa fornybara energikillor och energieffektivitet.

Ryssland och Kina ir de linder som oftast framhills nir skiftet
frin en regelbaserad ordning till en virldsordning grundad pi makt
diskuteras. Dessa linder har en sa kallad geopolitisk virldssyn vilket
paverkar hur de ser pa utformningen av forbindelser till andra linder.
I den geopolitiska virldsbilden har territorium och grianser en fram-
skjuten roll eftersom det 4r just 4gandet av naturresurser och kontrol-
len over transportvigar som ger makt. Linder inordnas hierarkiskt
i sfarer av politisk dominans och maktmedlen ir sdvil ekonomiska
som militdra. I Kinas fall har strategin for ekonomiskt bistdnd - Belz
and Road Initiative (BRI) — uppmirksammats eftersom den i ménga
fall har skapat en ekonomisk sivil som politisk beroendestillning
mellan Kina och mottagarlinderna, di Kina forvintar sig lojalitet i
retur, inte minst i frigan om Taiwan, i olika internationella och re-
gionala forum, till exempel i Férenta nationernas generalférsamling
eller i 16+1-grupperingen. Dirtill har Kina via BRI sdkrat tillgingen
till naturresurser och avsittningsmarknader for kinesiska statsigda
foretag. Ryssland har ocksa forsoke dra tidigare sovjetrepubliker till
sig i Oberoende staters samvilde och Eurasiska ekonomiska unionen
i syfte att skapa intressesfirer fér dominans och maktansprak.

For EU ir den internationella utvecklingen bekymmersam. Konse-
kvenserna av den ryska regimens allt mer extrema hillning gentemot
grannlinder som tidigare ingitt i Sovjetunionen sjonk in lingsamt
och inte forrin kriget i Ukraina 2022 uppdagades denna med full kraft.
Likaledes har det tagit flera &r att inse inneborden av Kinas interna-
tionella normspridning och territoriella ambitioner i Sydkinesiska
havet. Men framfor allt bidrog den tidigare amerikanske presidenten
Donald Trumps kritik mot militiralliansen Nato och EU, samt dennes
benigenhet att bryta ingdngna avtal, till osikerhet om varaktigheten i
UsA:s sikerhetspolitiska engagemang i Europa. Dessa faktorer har ge-
mensamt bidragit till en ambition om europeisk strategisk autonomi.

I slutet av 2022 d4 kriget i Ukraina pagétc under nistan ett r kan
man skonja konturerna av en ny virldsordning. Denna virldsordning
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bygger mer pd konkurrens och rivalitet 4n samarbete, inte minst
mellan Kina och usA. Vad innebir detta geopolitiska skifte for EU:s
férmaga ate agera pd det internationella planet? En central utveck-
lingstendens ér att multilateralismen framledes kommer att brottas
med stora svdrigheter och att normkonkurrens forblir en bestiende
aspekt i samspelet mellan stater. EU har justerat sin utrikespoli-
tiska framtoning och tillvigagingssitt for att vara bittre rustat att
uppni sina mélsittningar. EU:s frimsta utrikespolitiska instrument,
den externa handelspolitiken, ir i enlighet med den globala utveck-
lingstendensen numera frimst inriktad pa regionala och bilaterala
handelsforbindelser. Den har ocksd som ambition att realisera inre
och yttre politiska malsittningar pa en rad omriden och pa ett hogre
plan bidra till en storre strategisk autonomi. EU anvinder sig darfor
i handelsavtal av klausuler om minskliga rittigheter och rittsstaten
sdvil som hallbar ekonomisk och social utveckling och atgirder for
klimatomstillning. P4 det diplomatiska planet riktar EU in sig pé att
skapa allianser med likatinkande stater och partners i Asien, Stil-
lahavsomradet, Latinamerika och Afrika. I och med kriget i Ukraina
och Rysslands allt titare strategiska allians med Kina har EU ocksi
anammat diskursen om att virlden befinner sig i en kamp mellan
autokratier och demokratier och givit sitt stod till det franska ini-
tiativet om en europeisk politisk gemenskap. Ursula von der Leyens
vision 2019 om en geopolitisk kommission, som lanserades som motto
vid borjan av hennes dmbetstid, har ddrmed infriats. Hon har riktat
kommissionens sikte mot att férséka bryta sirbarheter och beroenden
inom energi, teknologi och ravaruférsérjning, inta en hirdare linje
mot strategiska investeringar, ekonomiskt tving och trakasserier, ta
gemensamma diplomatiska initiativ inom klimat, uthillig utveckling
och minskliga rittigheter samt att stiirka unionens strategiska auto-
nomi. Med Sveriges och Finlands ansokan om medlemskap i Nato
forbattras ytterligare férutsittningarna f6r en tit samverkan mellan
EU och Nato i anstringningarna att bygga en ny europeisk sikerhets-
politisk ordning i kélvattnet av kriget i Ukraina.

Trots en storre samsyn sedan kriget i Ukraina ir EU:s plats i en
ny virldsordning langt ifrn sikrad. Den globala regelkonkurrensen
inom avancerad teknologi och digitalisering 4r hird. Eu kan dill
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exempel satsa pd tillverkning av mikrochips och batterier i Europa,
men dessa satsningar garanterar inte att Europa blir virldsledande pé
dessa omriden och att industrin kan sta sig i den globala konkurren-
sen. Kina ligger langt fore i vissa sektorer och ménga internationella
standardiseringsorgan domineras numera av detta land som vill se
sina normer och standards antagna globalt. Vad giller klimatom-
stillningen har stormakter sisom Usa och Kina tappat fart och deras
dtaganden inom ramen f6r FN:s klimatmal har hittills inte infriats.
Frigan dr hur lingt strategin i EU:s klimatdiplomati om att bilda
partnerskap med linder i Asien och Afrika kan forma dessa linder att
anamma europeiska mélsittningar inom miljo, klimat och uthillig
samhillsutveckling nir mélen ir hogt satta och de ekonomiska och
politiska incitamenten inte nédvindigtvis dr mer lukrativa 4n Kinas.

En europeisk sakerhetsordning och EU:s
framtida utvidgning

D4 Ryssland invaderade Ukraina i februari 2022 brét landet slutgiltigt
med den sikerhetspolitiska ordning som ritt sedan Sovjetunionens
upplosning i december 1991. Vid de kommunistiska regimernas fall i
Central- och Osteuropa i slutet av 198o-talet foll uppgiften pa EU och
Nato att integrera de nyblivna demokratierna i den visteuropeiska
politiska, ekonomiska och sikerhetspolitiska ordningen.

Utvidgningen av Nato genomfordes i flera omgingar med start ar
1990 da Tyskland dterférenades, 1999 dd Ungern, Polen och Tjeckien
blev medlemmar, f6ljt av de baltiska staterna och fyra dsteuropeiska
linder 2004 och successivt sedan 2009 av fyra linder pa Balkan.
Nato har i princip anvint sig av en 6ppen-dorr politik gentemot nya
medlemmar och har pa sd sitt successivt utvidgat den europeiska
sikerhetsgemenskapen. Linder som vill bli medlemmar ska uppfylla
Nordatlantiska fordragets skrivningar om ”demokrati, individuell
frihet, och rittsstaten” och ha formaga att bidra till organisationens
forsvar och uppdrag. Utvidgningarna har visserligen bidragit till
debatt mellan Natos medlemslinder och motts av protester frin
Ryssland men annars varit forhillandevis okomplicerade.
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I eu:s fall 4r utvidgningen av nya medlemslinder en komplex
process med omfattande krav pa anpassning av lagstiftning och po-
litik i kandidatlinderna som kan ta manga &r att fullfolja. I samband
med den stora ostutvidgningen med bérjan i slutet av 199o-talet
utvecklade EU en utvidgningspolitik som omfattar fyra faser: 1)
en utvirdering av ansokarlandets ekonomiska, sociala och politiska
férutsittningar att bli medlem i EU och ett beslut att piborja utvidg-
ningsprocessen genom att ge landet en kandidatstatus; 2) forbere-
delser i kandidatlandet med ekonomiskt och administrativt stéd fran
EU att anpassa nationell lagstiftning till Eu-ritten, stirka landets
administrativa kapacitet, och konsolidera det demokratiska syste-
met; 3) forhandlingar om medlemskap, vilket i praktiken handlar
om att kandidatlandet ska beviljas tidsbestimda undantag for vissa
sektorer, di anpassningen till Eu:s lagstiftning och politik inte ar
férhandlingsbart; och 4) intride samt uppfoljning av anpassningen
inom specifika omriden dir EU inte medgett fullt medlemskap, till
exempel vad giller Schengensamarbetet och valutaunionens tredje
steg, det vill siga overgingen till euron.

EU har ocksd utvecklat nigra principer om utvidgningen. I de s
kallade Kopenhamnskriterierna har Eu lagt fast vad som krivs for
att ett land ska kunna bli medlem. Det handlar om demokrati och
demokratiskt styre som garanterar rittsstaten, minskliga rittigheter
och skydd for minoriteter; en fungerande marknadsekonomi och
férméga att kunna konkurrera pi den inre marknaden; samt en ad-
ministrativ formaga att kunna hantera medlemskapets skyldigheter
och ansluta sig till malen f6r politisk, ekonomisk och monetir union.
Dirtill ska landet innan medlemskapet beviljas ha inlemmat £uU:s
lagstiftning och politik. Slutligen krivs det att landet inte har olésta
grinskonflikter vid tiden f6r intridet i EU. Det senare kriteriet har
applicerats med mer flexibilitet 4n anpassningen till EuU:s lagstift-
ning, till exempel for republiken Cyperns medlemskap i EU vilket
inte innefattade den Turkcypriotiska republiken. Diremot skirptes
grinskonfliktkriteriet infér Serbiens ansokan om medlemskap i EU
da en normalisering av relationerna med Kosovo utgor en separat
process som forvintas forverkligas innan Serbien kan bli medlem i
EU.
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Den curopeiska sikerhetsordningen utmanas av Ryssland sedan
annekteringen av Krim 2014, inte minst genom principen om grin-
sernas okrinkbarhet i Europa som lades fast av Konferensen for
sikerhet och samarbete i Europa (ESK) 1975. Invasionen av Ukraina
utgoér dirfor ete direkt brott mot folkritten. For Ukrainas del har
Rysslands agerande omojliggjort nira forbindelser linderna emellan
for en ling tid framéver och blivit avgorande for accelerationen av
landets politiska orientering visterut. Den 28 februari 2022 limnade
Ukrainas styre in en ansokan om medlemskap i EU och i juni samma
ar beviljade Europeiska radet landet officiell kandidatstatus efter en
rekordsnabb beslutsprocess. Moldavien och Georgien foljde efter och
limnade i mars 2022 in sina respektive ansékningar om medlemskap
i EU. Moldavien beviljades kandidatstatus samtidigt som Ukraina
medan Georgien bedomdes behéva uppfylla vissa av EU uppsatta
krav for att uppnd denna status.

EU-kommissionen har signalerat att medlemsforhandlingarna med
Ukraina kan ta ling tid och att landets anpassning till Eu:s kriterier
for medlemskap och lagstiftning ir en diger uppgift {6r ett land som
fortfarande ir i krig. A andra sidan forvintas £U och dess medlems-
linder ta initiativet for dteruppbyggnaden av Ukraina nir vil ett
fredsavtal med Ryssland har kommit till stind. Eu-kommissionen,
Virldsbanken och den ukrainska regeringen uppskattade i en forsta
rapport den 9 september 2022 kostnaden for landets dteruppbygg-
nad till 349 miljarder euro, en kostnad som 6kar for varje dag som
kriget pagir. Det ekonomiska behovet for Ukrainas dteruppbyggnad
ir dirmed kolossalt och komplexiteten att genomféra ett sidant
samhillsbyggnadsprojekt ir sjilvfallet ocksd enorm. Ursula von der
Leyen har i ett uttalande lovat att ”EU kommer att ledsaga Ukraina
pa varje steg i processen att bygga ett demokratiskt, sjilvstindigt och
vilmaende land pé vig mot EU”. Det finns en klar ambition att sam-
ordna ateruppbyggnaden av Ukraina med anpassningen till EU:s
lagstiftning och regelverk. Dock ir det fortfarande oklart hur £u:s
l6fte om hjilp med dteruppbyggnad och intride i £U kan balanseras
mot behovet for Ukraina att uppfylla Eu:s kriterier for medlemskap.
EU:s engagemang i Ukraina ir lingsiktigt men utmaningarna ir stora.
Det giller inte bara sikerhet och stabilitet i regionen men ocksi en
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djupgiende demokratisering av politiska processer, forankring av
rittsstaten, modernisering av den ukrainska statsapparaten och 6kad
transparens och regelféljande hos niringslivet. Under denna linga
process ir det av stor betydelse att EU:s yttre grins mot Ukraina inte
blir en skiljelinje utan en kontaktyta fér utbyte mellan minniskor,
normspridning, handel och gemensamma projekt inom klimatan-
passning, grona energilosningar och uthallig ekonomisk- och social
utveckling.

I den tjugosjitte utgivan av Europaperspektiv sitter forskare i ju-
ridik, ekonomi och statsvetenskap fokus pa vad det innebir for ru:s
inre och yttre grinser att EU nu befinner sig i en omvirld som karak-
tiriseras av system- och regelkonkurrens, normkonflikt och vixande
strategiska spinningar. Hur omformas den europeiska sikerhetsord-
ningen av Rysslands invasion av Ukraina? Hur ska ateruppbyggna-
den av Ukraina genomféras och vilken roll spelar EU i den processen?
Vad innebir det geopolitiska skiftet fér EU som global handelsmakt?
Kan EU uppritthélla sin fé6rméga att sprida normer internationellt
och isitt grannskap? Vad betyder energiomstillningen i kolvattnet av
kriget i Ukraina och EU:s uppenbara sirbarhet genom beroendet av
rysk gas och olja? Hur kan integriteten av EU:s finansmarknad skyd-
das och ir de befintliga instrumenten for att motverka penningtvitt
och finansiering av terrorism tillrickliga? Hur har £u:s grinspolitik
vuxit fram, vilka former tar den och hur hanteras spinningen mellan
ambitionen om oppna inre grinser och allt mer strikt bevakning av
de yttre grinserna? Detta dr nagra av de frigor som besvaras i boken.

EU:s inre och yttre granser - nio perspektiv

I bokens forsta kapitel tar Johanna Pettersson Fiirst bokens évergripan-
de tema bokstavligt och fokuserar pi hur politiken som handlar om
kontroll och rérlighet 6ver EU:s grinser forindras i takt med 6kade
granspolitiska spianningar. Den huvudsakliga frigestillning som be-
handlas 4r hur grinspolitiken utmanar och bidrar till den europeiska
integrationen. Grinser forstds i kapitlet som politiska institutioner,
vilka skapas och uppritthills genom processer dir bide politiska
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beslut, materiella férutsittningar och minniskors beteendemonster
samverkar. Grinspolitikens konsekvenser for europeisk integration
analyseras med hjilp av ett teoretiskt ramverk dir konsekvenserna
for integrationen forklaras med hjilp av tvd dimensioner: dels om
politiken giller den inre- eller yttre grinsen, dels om riktningen pa
grianspolitiken gir mot nedmontering eller forstirkning av grinsen.
Pettersson First analyserar utvecklingen pé tre olika omriden som
ror europeisk grinspolitik. Det férsta omradet dr anvindningen av
sd kallade tillfilliga inre grinskontroller”, som 6kade avsevirt i och
med flyktingkrisen 2015 och under coronapandemin. Hir visar ana-
lysen pa hur inre grinskontroller utmanat sjilva kirnan i Schengen-
avtalet genom att sitta den fria rorligheten mer eller mindre tillfillige
ur spel. Kapitlet behandlar direfter utvecklingen av EU:s externa
grianspolitik, som syftar till att kontrollera migrationen utifran. Pet-
tersson Fiirst diskuterar hur den externa grinskontrollen allt mer
expanderat, bdde i termer av resurser och mandat fér EU:s grins- och
kustbevakningsmyndighet Frontex, och geografiskt genom att grins-
kontroller flyttas allt lingre bort frin EuU:s yttre grins. Det tredje
grianspolitiska omridet som analyseras i kapitlet 4r EU:s satsningar
pé ny teknik som anvinds for att kontrollera grinser. Avslutningsvis
diskuterar Pettersson Fiirst hur dessa olika utvecklingstendenser kan
forstas utifrdn ett integrationsperspektiv, dir férstirkningen av bade
inre och yttre grinser kan beskrivas som defensiv integration. Enligt
forfattaren finns dock risker med att hardare grinser ses som en
enkel 16sning pd komplexa problem. Kapitlet avslutas med rekom-
mendationer om att tydligt sl vakt om uppritthillandet av den fria
rorligheten och de grundliggande rittigheterna.

I bokens andra kapitel behandlar Fredrik Sjoholm frigan om grin-
sernas dterkomst i Europa och i virlden utifran ett handelsperspektiv.
Handeln mellan £U och omvirlden savil som handeln inom EU mo-
ter hoégre handelshinder och Sjoholm visar pd hur globaliseringens
fordelningseffekter kan foérklara en del av denna utveckling. Mer
specifikt har grupper som forlorat pa globaliseringen, exempelvis
nir deras jobb flyttats ut ur landet, rostat for en mer indtvind och
protektionistisk politik. Sjoholm gar sedan vidare och noterar att
utvecklingen i EU dven ir piverkad av det som sker i Kina och i usa
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varfor han i tvi foljande avsnitt diskuterar synen pa globalisering i
dessa bada linder. Framvixten av Kina med dess statsstyrda ekonomi
har bidragit till en férindrad syn pd ekonomisk politik dven i andra
linder, med en mer positiv syn pa statens direkta involvering. Aven
UsA med dess stora industrisatsningar och protektionistiska politik
har pa olika sitt paverkat EU.

Resultatet har enligt Sjéholm blivit en allmin oro i EU dver att
unionens foretag halkar efter konkurrenter i andra linder. Ett okat
fokus pa industripolitik kan noteras bide i EU och i de individuella
medlemslinderna. En ling rad planerade dtgirder kommer om de
inférs att innebira ett betydande regimskifte i den europeiska synen
pd vad marknaden ska std for och vad som ir statens uppgift. Det
innebir ocksd en foérindrad syn pd globalisering dir oppenhet for
handel och utlindska direktinvesteringar fir sté tillbaka fér en mer
indtblickande politik. Sjoholms huvudargument ir att Eu:s fram-
vixande strategi med en mer aktiv industripolitik, dir myndigheter
viljer féretag och industrier som ges sirskilt stéd och skyddas mot
konkurrens, dr negativ for tillvixt och vilstind. I stillet menar forfat-
taren att EU bor uppritthdlla ppna grinser. Det giller savil interna
grinser genom att sikerstilla en vilfungerande inre marknad, som
yttre grinser genom att jobba for en global 6ppen och regelbaserad
handelsregim.

Marja-Liisa Oberg behandlar i bokens tredje kapitel frigan om
de yttre grinserna av unionens inre marknad och dess betydelse i
unionens utrikespolitik, i synnerhet fér Eu:s relationer med grann-
skapslinderna. Oberg menar att den inre marknaden utgér kirnan i
den europeiska integrationen och att den dven fitt en 6kad betydelse
i den externa kontexten. Genom ett antal olika typer av internationella
avtal erbjuds tredjelinder en mojlighet att delta i den inre marknaden
i utbyte mot antagande av unionens regelverk i de berérda omridena.
Integrationsmalen spinner frin upprittandet av inledande partner-
skap med tredjelinder till fullskalig integration av icke-medlemssta-
ter i den inre marknaden. Forfattaren diskuterar forst inneborden
av den inre marknaden for relationerna inom EU:s grinser. Direfter
undersoks den inre marknadens betydelse f6r EU i relation till linder
i unionens niromrade. I dessa avsnitt diskuteras savil stater som vill
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nirma sig unionen med medlemskap som framtida mil, och stater
som vill ha en nira relation till EU men som inte vill vara medlem-
mar, som exempelvis Storbritannien och Schweiz.

Oberg menar att tillimpningen av den inre marknadens regel-
verk och de starka ekonomiska och politiska band till unionen som
dirmed skapas blivit nyckeln till ett langsiktigt engagemang for det
europeiska projektet bide inom och utanfér unionen. Att handeln
i regionen till 6vervigande del sker enligt unionens regelverk be-
kriftar, enligt forfattaren, unionens status som regionens normativa
supermakt. Rysslands krigforing i Ukraina har ytterligare forstirke
betydelsen av samarbetet mellan EU och grannlinderna inom ramen
for den inre marknadens kontext. Utdver att utgéra en huvudpelare i
unionens integration och en viktig marknadsplats har den utvidgade
inre marknaden fitt en okad symbolisk betydelse i ett vigval mellan
Europas och Rysslands intressesfirer.

Genom en analys av den inre marknadens betydelse inom EU
samt i unionens politik i forhallande till grannskapslinderna argu-
menterar Oberg att den inre marknadens utvidgade grinser ir en
hogst betydelsefull del av unionens externa politik som befister dess
ledande roll i regionen. Expansionen av den inre marknaden erbjuder
tredjelinder en stark mojlighet att identifiera sig som tillhérande
den bredare europeiska gemenskapen och sikerstiller ett lingsiktigt
itagande till det europeiska integrationsprojektet. Oberg menar att
medan unionens formella, fysiska och administrativa grinser bestir,
fortsitter grinserna f6r den inre marknaden att suddas ut, och det eu-
ropeiska integrationsprojektet breddas och férdjupas till formén for
den gemensamma sikerheten och vilstindet. Avslutningsvis menar
forfattaren att den inre marknadens attraktionskraft dven fortsitt-
ningsvis bor tas till vara i utformandet av unionens samarbeten med
grannskapslinderna. Flexibel integration bor hir vara rikemirket,
utan att for den sakens skull dndra pd den formella grins mellan
medlemsstater och tredjelinder som utgors av EU-medlemskapet.

I bokens fjarde kapitel diskuterar Ann-Kristin Jonasson hur £U i
sina styrdokument forbinder sig att pad den internationella arenan
sprida sina grundliggande virden som demokrati och minskliga rit-
tigheter, och normer baserade pa dessa. Samtidigt har EU fitt ta emot
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svidande kritik for att inte vara den normativa eller ”goda” aktér som
man girna framstiller sig som, utan for att — precis som alla andra
- framfér allt frimja sina egna, kortsiktiga intressen, stundom pé
bekostnad av de omhuldade virderingarna. Ett sidant glapp mellan
retorik och praktik ir enligt forskningslitteraturen bekymmersamt,
eftersom det riskerar att urholka EU:s legitimitet, nigot som kan
minska EU:s inflytande globalt. I kapitlet argumenterar Jonasson for
att det ocksd dr bekymmersamt om EU, genom att inte agera i linje
med sina virderingar och std upp fér dem nir de utmanas, urholkar
dessa virden och normer i sig. I denna konfliktfyllda tid, dir den de-
mokratiska ordningen 4r hotad virlden 6ver, behover EU arbeta for
att virna och sprida virdebaserade normer kopplade till demokrati
och minskliga rittigheter bortom sina grinser, dven om det i nértid
motverkar de egna, kortsiktiga intressena.

For att utrona hur Eu bist kan arbeta for att dstadkomma en
sddan normspridning gir kapitlet igenom dels vad normspridnings-
diskursen anser vara nodvindigt for ate sprida virdebaserade normer,
dels EU:s egna erfarenheter i sammanhanget. Forfattaren granskar
och jaimfor demokratifrimjande och klimatmalsarbete i EU:s politik
gentemot de sodra grannskapslinderna. Medan framging i demo-
kratifrimjandet lyser med sin frinvaro, tycks klimatmalsarbetet vara
mer framgangsrikt. Jonasson argumenterar for att detta beror pa att
klimatmalsarbetet, till skillnad frin demokratifrimjandet, utgar ifrin
det som forskare framhiller som avgorande f6r framgangsrik vir-
debaserad normspridning: Den baseras pd en genuin vilja hos bada
parter att bide sprida och omfamna normen, arbetet med att infora
normen igs lokalt och normspridningen baseras pd en 6msesidighet
och dialog mellan EU och partnerlandet. Jonasson betonar avslut-
ningsvis att EU i stillet for att virna sina kortsiktiga intressen bor
bidra till utvecklingen av demokratiska malsittningar i partnerlin-
derna och ett lokalt dgarskap av dessas forverkligande. Baserat pa en
sann dialog kan EU pa detta sitt verka for att internationellt sprida de
virdebaserade normer som utgor fundamentet fér unionens existens.

Pir Hallstrom tar i bokens femte kapitel ett brett anslag pd £u:s
roll i virlden. Hans utgingspunkt ir att den samhillsmodell Europas
linder och U bygger pi, ritesstatlighet, demokrati, minskliga rittig-
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heter och en liberal ekonomi som medger statlig intervention for att
tillforsikra sociala mal, inte endast sitts i friga av Rysslands militira
angrepp pa Ukraina. Aven Europas allt mindre roll i virldsekono-
min - sirskilt i forhallande till det auktoritira Kina, och Europas
minskande andel av virldens befolkning, inte minst i férhéllande till
afrikanska linder - dr en utmaning for unionen.

I detta perspektiv analyserar Hallstrom EU och dess medlemssta-
ters forméga att klara denna utmaning genom att direkt och indirekt
paverka sin omvirld att anta europeiska virderingar. Forfattaren
gor detta genom att sammanstilla och systematisera de faktorer
han anser vara avgorande i den processen, med sirskild tonvikt pd
rittsliga aspekter. I ett férsta avsnitt ser han till teorier om real- och
geopolitik och deras uppdelning i politisk, ekonomisk och mjuk
makt. I ett andra historiskt avsnitt granskar han hur ett europeiskt
inspirerat samhills- och rittssystem 6vertagits globalt men ofta fir
lokal kulér di den stéter mot traditionell kultur. Det tredje avsnittet
dgnas it hur EU:s mer tekniska och ekonomiska normer inspirerar
till motsvarande regler i andra linder. Det fjirde avsnittet belyser det
faktum att EU som organisation stitt som modell f6r andra regionala
sammanslutningar. I det femte avsnittet forklaras hur EU Gvertagit
beslutandemakten pa utrikeshandelns omrade frin medlemsstaterna
och dirmed fite ett viktigt instrument att utéva ekonomisk/politisk
makt for sina syften. Ett sjitte avsnitt behandlar hur det frihandels-
vinliga EU stodjer Virldshandelsorganisationen wTo, och ett sjunde
riktas mot Kinas strivan att dter bli Mittens rike. Hallstrom menar
avslutningsvis att trots stora utmaningar har EU genom sin mjuka
och ekonomiska makt och med juridiken som medel mojlighet att
paverka omvirldens instillning till de ideal som ligger till grund for
EU och dess utrikesrelationer.

I bokens sjitte kapitel analyserar Torbjorn Becker och Anders Aslund
hur U och Rysslands 6msesidiga beroende utvecklats med fokus pa
den ryska energiexporten till Eu. Frigan forfattarna stiller i kapitlet
ir om detta beroende kommer att leda till splittring eller 6kad sam-
manhillning i EU nir Rysslands anfallskrig mot Ukraina har gjort att
unionen miste omprova sitt beroende av rysk energi. P4 kort sikt har
kriget och sanktioner satt stopp for stora delar av den ryska gasex-
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porten till EU, med skenande energipriser som foljd. Kapitlet redogor
fér hur EU och Rysslands 6msesidiga beroende ser ut vad giller olika
energislag och diskuterar i ljuset av detta de sanktioner och motsank-
tioner som genomforts och planeras av bidda sidor som en foljd av
det ryska kriget i Ukraina. Becker och Aslund argumenterar for att
effekterna av dessa sanktioner pa kort sikt kommer vara mirkbara
sdvil i Europa som i Ryssland, men att Ryssland ir den stora forlora-
ren bade vad giller relationen med EU och landets egen ekonomiska
utveckling. Energiexporten dr en fundamental drivkraft for den ryska
ekonomin och utan stora institutionella och politiska férindringar
kommer landet inte kunna goéra sig av med sitt eget beroende av fossil
energiexport. Forfattarna menar att utan en ny ledning i Ryssland
som prioriterar lag och ordning inom landet framfér makt utanfor
landets grinser dr de ekonomiska framtidsutsikterna fér landet minst
sagt bleka. For U blir den stora utmaningen att hantera de in-
terna sprickor som blottliggs nir forhallandet till Ryssland omprovas.
Becker och Aslund argumenterar for att detta ir en historisk mojlig-
het att skynda pé den grona omstillningen i EU samtidigt som man
forbattrar unionens sikerhet genom att gora sig oberoende av den
ryska energin. Detta kan kriva vissa transfereringar inom unionen
for att motverka den splittring som kan uppsta nir linder med olika
beroende av rysk energi och med olika ekonomiska forutsittningar
miste kompromissa om hur denna omstillning ska ske. Forfattarna
menar avslutningsvis att om EU och dess medlemslinder lyckas na
samsyn i dessa férhandlingar kommer bide EU:s energisikerhet och
dess yttre grinser att stirkas.

Maria Bergstrom genomfér i bokens sjunde kapitel en analys av
EU:s regelverk mot penningtvitt och finansiering av terrorism. Pen-
ningtvite utgor ete forinderligt hot som stindigt maste bekimpas,
eftersom det underlittar f6r stindigt nya former av brottslig verk-
samhet, sdsom narkotikahandel pa 1980-talet, organiserad brottslig-
het pa 1990-talet, terrorism efter den 11 september 2001, samt under
2010-talet ocksd skattebrott. Kapitlet tar sin utgdngspunkt i en histo-
risk och kontextuell framstillning dir utvecklingen av EU:s regelverk
beskrivs utifrdn dessa olika hot, involverade intressen och aktorer.
Den huvudsakliga fragan som Bergstrom stiller 4r vilka de ritesliga
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utmaningarna ir, om de adresseras av de befintliga instrumenten
och aktuella lagstiftningsforslagen, eller om det finns utrymme for
yteerligare reformer.

Ett urval av analytiska perspektiv med sirskilda utmaningar for
det framvixande regelverket identifieras: For det forsta, okningen av
privatoffentlig samverkan dir privata aktorer varit med och utformat
regelverket samt tilldelats ”polisidra” uppgifter. For det andra, utbyte
av information och digitaliseringens sirskilda utmaningar. For det
tredje, samverkan mellan foérvaltningsritt och straffritt same olika
typer av sanktioner. For det fjirde, den sedan linge pagiende si kall-
lade sikerhetiseringen av penningtvitt och finansiering av terrorism
som bland annat medfért en 6kad kompetens for EU:s institutioner. I
och med den 6kade fragmenteringen och digitaliseringen av centrala
delar av vir moderna virld stills nyligen uppdaterade regelverk infor
snabbt accelererande utmaningar. Enligt forfactaren dr forhoppningen
att mangfalden av verktyg, som den Europeiska kommissionen och
den nu féreslagna centrala Eu-myndigheten kommer att kunna an-
vinda, kan gora det mojligt for EU att halla jimna steg med en snabbt
foranderlig och komplex internationell miljo med snabbt forinderliga
risker, utan att for den sakens skull begrinsa skyddet f6r grundlig-
gande rittigheter. Bergstrom behandlar dven det senaste lagstift-
ningspaket som for nirvarande diskuteras av Europaparlamentet och
radet. Forfattaren menar att det i denna fraga ar sirskile viktigt att
bevaka utvecklingen si att inte individers grundliggande rittigheter
inskrinks som svar pd de stindigt indrade hoten mot vért samhille.

I kapitel acta stiller sig Kjell Engelbrekt den 6vergripande frigan
huruvida Rysslands krig i Ukraina ska betraktas som den europeiska
sikerhetsordningens slutgiltiga sammanbrott, eller ifall det finns for-
utsittningar for dess férnyelse i mer robust skepnad inom en snar
framtid. Efter att ha redogjort f6r den europeiska sikerhetsordning-
ens uppkomst och karaktir beskrivs pa vilka sitt densamma utsitts
for en exceptionell utmaning da en av garantimakterna for stabilitet
och sikerhet inte bara regionalt utan globalt, Ryssland, med full kraft
har angripit ett grannland och dirmed helt dsidosatt FN-stadgans
mest fundamentala normer och principer. Eftersom medlemmarna
i en regional sikerhetsordning ir s sammanvivda - sirskilt via
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medlemskap i EU och Nato - att bide enskilda regeringars handlande
och visentliga skeenden inom varje land potentiellt inverkar pa 6v-
rigas sikerhet, dr det enligt Engelbrekt uppenbart att Kremls brutala
angreppskrig mot Ukraina direkt hotar helheten och dessutom gor
att enskilda linder lings Rysslands grins blir sirbara och dirmed
péverkas negativt i ekonomiskt och socialt hinseende.

I dirpa foljande avsnite diskuterar forfattaren hur Europa via EU,
Nato och andra samarbetsorganisationer under 2022 agerat for att
forsoka forsikra sig om att Moskvas ambition att omstopa den euro-
peiska sikerhetsordningen till sin egen fordel misslyckas. Hiri ingr
sanktionspolitiken, de europeiska lindernas alltmer generésa huma-
nitira, finansiella och militira stéd till Ukraina, samt en omfattande
diplomatisk verksamhet fér att bemota utmaningen pa global niva
inom FN, G7, G20 och annorstides. Engelbrekt menar att en viktig
faktor under resten av innevarande drtionde blir hur Tyskland kom-
mer att utnyttja de etthundra miljarder euro som man beslutat ska
tillforas den tyska foérsvarsmakten Bundeswehr. Hirmed genereras
potentiellt forsvarsférméga pd en nivd som ocksd kan fi betydelse
utanfor Europa och dess omedelbara omgivning, dtminstone om den
tillits samverka med andra EU- och Natolinders.

Engelbrekt argumenterar avslutningsvis att EU och dess medlems-
linder behover se om sitt hus i sikerhetspolitiskt hinseende, vilket
framfor allt handlar om att gora vad man kan fér att bevara den
politiska enigheten, minska beroendet av ryska energirdvaror, konst-
gbdsel, och vissa andra inkomstbringande exportvaror, alltmedan
man forbereder sig pa att kunna virja sig mot hotet frin dster med di-
verse samhilleliga och militdra medel. Engelbrekt menar att de flesta
europeiska stater redan har férnyat eller utvidgat sina dtaganden till
hogre férsvarsutgifter, ett krav som usa linge stillt pd Natomedlem-
mar. Dirutéver finns ett flertal tecken pa att unionen idr pd vig att
skifta sitt sikerhetspolitiska fokus ifrin foretridesvis ekonomiska
satsningar pi grannskapslidnder i 6ster och i soder, till en mer tradi-
tionellt geopolitisk ansats dir militira tvingsmedel, energisikerhet,
tillgdng till strategiska rivaror, satsningar pa teknologisk kompetens
inom omriden av betydelse for férsvarsindustrin, stir i centrum.

I bokens nionde och avslutande kapitel skissar Anders Aslund och
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Torbjorn Becker pa en plan foér dteruppbyggnaden av Ukraina med
siktet instillt pa att landet en dag ska bli fullvirdig medlem av Euv.
Forfattarna pdminner om att kriget i Ukraina en dag kommer att vara
slut och att EU d& méste vara redo att hjilpa landet att bygga nytt och
bittre for en framtid i Eu. Redan i bérjan av 2023 ir kostnaderna
for Ukrainas dteruppbyggnad enorma och fér varje dag som kriget
fortgér 6kar dessa.

Ukraina kommer dirfor att behéva omfattande stéd som bor han-
teras inom ramen for en egen EU-myndighet som koordinerar givare
och har en nira dialog med Ukrainas regering om mal och processer.
Vidare argumenterar Aslund och Becker att andra viktiga principer i
dteruppbyggnaden ir ate bistdindet kommer snabbt men med villkor
som gor att pengarna anvinds pa bista sitt for alla landets medbor-
gare; att pengarna som skickas till Ukraina dr gavobistind och inte
lan; och att fokus i dteruppbyggnaden ir att skapa en hillbar ekonomi
med en tydlig gréon omstillning vad giller energi och infrastruktur.
Ukrainas intride i EU mdste vara en viktig faktor for att prioritera
institutionella reformer som stirker ateruppbyggnaden av alla delar
av det ukrainska sambhillet. Detta gor ocksd att det svenska EU-
ordférandeskapet under forsta halvret 2023 bor ha ett tydlige fokus
pd Ukraina och dess vig in i Eu. Forfattarna argumenterar for att
ndgra viktiga punkter pa den svenska dagordningen bor vara att sikra
den kortsiktiga finansieringen av Ukrainas statsbudget medan kriget
pagdr; ate verka for att EU inleder medlemsforhandlingarna med
Ukraina under forsta halvdret 2023; och att Sverige verkar for att det
finns en tydlig plan for hur omvirlden organiserar och finansierar
Ukrainas langsiktiga dteruppbyggnad. Forfattarna poingterar avslut-
ningsvis att ett framgingsrikt Ukraina i EU kommer att stirka inte
bara Ukrainas utan dven hela Eu:s ekonomiska vilstind och sikerhet.
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EU:s granspolitik

Hardare gréanser och utmaningar for den
fria rorligheten

av Johanna Pettersson First

Sedan 2000-talets borjan har globaliseringen accelererat bade i friga
om djup och bredd. Detta har inneburit att finansiella marknader,
produktionskedjor, och kommunikationer allt mer 6verskrider na-
tionella grinser. Under tidigt 2000-tal tolkades globaliseringen dirfor
ofta som ett tecken pé att grinser var nigonting férlegat, som inte
fyllde ndgon funktion i en globaliserad virld. Sedan nagot decennium
tillbaka har det dock blivit tydligt att nationella grinser lingt ifrin
har férlorat sin betydelse — tvirtom har grinsers funktioner for att
inkludera, exkludera, och reglera floden blivit allt mer framtridande
i politiken. Manga studier av grinser och grinspolitik har pi senare
ar pekat pa att politiken som reglerar grinser kommit att bli allt mer
expansiv: grinser uppmirksammas och bevakas i allt hogre grad, och
murar och grinshinder byggs runt om i virlden.

Denna utveckling syns tydligt dven i Europa. Politiken kring Eu-
ropeiska unionens (EU) inre och yttre grinser har hamnat i fokus
under flera kriser de senare ren, inte minst under flyktingkrisen,
Storbritanniens uttride ur EU, och coronapandemin. Nya konflikter
i Eu:s niromrade (inte minst Rysslands invasion av Ukraina), i kom-
bination med klimatforindringar och vixande geopolitiska spin-
ningar, pekar p att manga utmaningar framéver ocksi kommer sitta
fokus pa EU:s grinspolitik. Frigan om hur grinserna ska bevakas ir
nira kopplad till den stindiga frigan om vilket férhillandet ska vara
mellan EU och dess medlemslidnder. Anvindandet av inre grinskon-
troller har till exempel vickt frigan om den fria rérligheten ir hotad,
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och om aternationalisering av grinskontroller kommer att leda till
desintegration av det europeiska samarbetet.

I detta kapitel stills frigan hur den Europeiska unionen och dess
medlemmar hanterar de grinspolitiska utmaningar som samarbe-
tet stills infor. Frigan illustreras genom belysning av tre olika ut-
vecklingstendenser vad giller Eu:s grianspolitik. Det forsta avsnittet
presenterar ett teoretiskt ramverk for atc forstd grinsernas roll i
den europeiska integrationen. Det andra avsnittet blickar indt och
handlar om anvindningen av s kallade ”tillfilliga inre granskontrol-
ler”, det vill siga dterinférandet av nationella grinskontroller inom
Schengenomridet, nigot som 6kade avsevirt bide under flykting-
krisen 2015 och under coronapandemin. Det tredje avsnittet handlar
om utvecklingen av EU:s externa grinspolitik, den som syftar till att
kontrollera migrationen utifrin och dir grinskontroller flyttas allt
lingre frin EU:s geografiska yttre grins. Sedan flyktingkrisen 2015
har det skett en dramatisk expansion och reform av EU:s grins- och
kustbevakningsmyndighet (Frontex). Det fjirde avsnittet tittar lite
nirmare pd utvecklingen och anvindandet av ny teknik och den alle
mer “grinslosa” grinsbevakningen. Kapitlet avslutas med en diskus-
sion om vad dessa olika utvecklingstendenser siger om EU:s inre och
yttre grinser. Ar integrationen och den fria rorligheten hotad eller
gar utvecklingen snarare mot en konsolidering av EU:s yttre grinser?

Granser som politiska institutioner

Innan vi ger oss i kast med att beskriva grinspolitiken inom den Euro-
peiska unionen kan det vara anvindbart att faststilla nagra grundlig-
gande antaganden och utgdngspunkter gillande grinser som begrepp
och fenomen. Frin ett statsvetenskapligt perspektiv dr det limpligt
att forstd grianser som politiska institutioner, vilka skapas och upp-
ritthills genom en process dir bade politiska beslut, materiella férut-
sdttningar och minniskors beteendemonster samverkar. Territoriella
grinser ir centrala for konstruktionen av den moderna staten och det
ir utifrin dem mycket av det vi forstir som en stat har sin bérjan: utan
ett tydligt avgrinsat territorium inom vilket statens politiska beslut
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kan bli gillande 4r det svirt ate forestilla sig idén om den suverina
staten. Nir en stats territoriella grins vil dr fastslagen sa fyller den
flera viktiga funktioner av bide praktisk och symbolisk karaktir. Det
ir vid grinsen som det som tillhor respektive det som inte tillhor
kan definieras, si markeringen av grinser med hjilp av byggnader,
staket, flaggor och skyltar har ofta varit viktiga i processen att etablera
skapandet av ett nationellt ”vi”. Grinser fyller allesd funktioner av
inkludering och exkludering, men de ir ocksa viktiga som portar och
broar som kan reglera fléden mellan olika linder, hur de forvaltas ir
darfor vildige viktigt inte minst ekonomiske.

I den Europeiska unionen stills minga av de frigor som ror
férhallandet mellan medlemsstaterna och EU pa sin spets i frigor
som ror grinserna. Frigor om var makten ligger, hos staten eller hos de
overstatliga institutionerna, liksom frigor om mellanstatlighet eller
overstatlighet i samarbetet, och frigor om effektivitet kontra demo-
kratisk kontroll och sjilvstyre, ir alla direkt relevanta i alla fragor
som giller de gemensamma inre grinserna sivil som i bevakningen
av de yttre grinserna. Frigan som detta kapitel avser behandla ir hur
den pigaende grinspolitiken inom EU kan forstds utifran detta spin-
ningsférhallande.

Ett l[ampligt ramverk for att forstd forhallandet mellan politiken
kring de inre och yttre grinserna i den Europeiska unionen presenteras
av Frank Schimmelfennig, professor i europeisk politik vid tekniska
hogskolan i Ziirich, i artikeln "Rebordering Europe: external boun-
daries and integration in the European Union” frin 2021. Schim-
melfennig utgdr ifrdn begreppet bordering, som ofta anvinds inom
studier av grinspolitik for att beskriva att grinser inte ir nigonting
statiskt, utan hela tiden skapas och omskapas genom sociala och
politiska processer. Bordering syftar enkelt uttryckt pd de aktiviteter
och politiska processer som ir inblandade i skapandet av grinser. For
att beskriva griansskapandet inom EU s utgar jag i denna text frin de
tvd dimensioner som Schimmelfennig presenterar: dels den inre res-
pektive yttre grinsen, dels grinsskapandets olika riktningar, frin de-
bordering, det vill siga nedmonterandet av grinser, till re-bordering,
det vill siga forstirkandet av grinser. Utifrin dessa dimensioner,
som illustreras i figur 1, kan man identifiera fyra positioner som EU:s
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territoriella integration kan befinna sig i: 1) usspddd integration, dir
béde inre och yttre grinser nedmonteras, 2) effekziv integration, dir de
yttre grinserna forstirks samtidigt som de inre grinserna nedmonte-
ras, 3) desintegration, dir de nationella grinserna forstirks samtidigt
som den gemensamma yttre grinsen nedmonteras, samt 4) defensiv
integration, dir parallella processer av forstirkning av bade inre och
yttre grinser pdgar samtidigt.

Externa grénser
Nedmontering av Forstarkning av
granser grénser
Nedmontering Utspadd Effektiv_
integration integration
Interna granser
Forstarkning Desintegration Defensiv
integration

FIGUR 1: GRANSSKAPANDE OCH MOTSVARANDE
INTEGRATIONSPROCESSER

KALLA: FIGUREN AR HAMTAD FRAN SCHIMMELFENNIG 2021, S. 316, MIN OVERSATTNING

Utfallet av férhallandet mellan de externa och interna grinserna kan
sdgas vara fyra mojliga tendenser eller riktningar som den europeiska
integrationen kan rora sig mot. Ytterligheterna i denna modell, i ter-
mer av vilken nivé av integration som kan uppnis, skulle vara maxi-
mal effektiv integration, dir slutpunkten skulle kunna exemplifieras
med skapandet av en europeisk federal stat, respektive maximal des-
integration, dir slutpunkten skulle vara atergiendet till de nationella
territoriella ramarna, genom exempelvis att allt fler medlemsstater
limnar det europeiska samarbetet, s som Storbritannien gjorde vid
brexit. I utfallen utspidd respektive defensiv integration s blir nivin
av integration varken si total som skulle vara fallet i en effektiv
integration, eller si svag som den skulle vara vid desintegration. Vid
utspddd integration forsvagas integrationen av att de externa grinserna
inte konsolideras, och vid defensiv integration férsvagas integrationen
av att den fria inre rorligheten begrinsas. Med detta teoretiska ram-
verk som bakgrund beskriver jag i de kommande tre avsnitten de ut-
vecklingstendenser som varit tydligast nir det giller den europeiska

34



EU:S GRANSPOLITIK ...

grinspolitiken under senare 4r. Spinningen mellan den nationella
nivin och den europeiska nivan blir tydligast i det forsta avsnittet
nedan som behandlar anvindandet av inre grinskontroller, medan
bada de tvé senare avsnitten visar pi de grinsskapande processer som
syftar till att forstirka de gemensamma yttre grinserna. I kapitlets
avslutande avsnitt dterkommer jag till det teoretiska ramverket och
diskuterar hur dessa olika processer kan {6rstés i termer av europeisk
integration.

Inre gréanskontroller som nationellt svar pa
migrationskrisen och pandemin

I Artikel 17 av Schengenavtalet stir f6ljande lingsiktiga malsittning
att lisa:

I friga om personers fria rorlighet skall parterna soka att avskaffa kon-
trollerna vid de gemensamma grinserna och att 6verfora dessa till sina
yttre grinser. I detta syfte skall de till en bérjan, om si ir nodvindig,
efterstriva en harmonisering av lagar och andra forfattningar rérande
de f6rbud och begrinsningar som ligger till grund f6r kontrollerna och
vidta kompletterande dtgirder for att skydda sikerheten och hindra
olaglig invandring av medborgare fran linder som inte ir medlemmar i

Europeiska gemenskaperna.

Anda fran starten av Schengensamarbetet har det alltsa funnits en vik-
tig koppling mellan 4 ena sidan avskaffandet av grinskontroller mellan
medlemslinderna och & andra sidan frigan om de yttre grinsernas
sikerhet och férhindrandet av ”olaglig invandring”. Grundprincipen
ir att de inre, nationella grinserna, som skiljer EU:s medlemsstater
frdn varandra, i sa stor utstrickning som mojligt ska befrias frin grins-
kontroller. I och med Storbritanniens uttride ur U ir det endast
Irland (som har speciella avtal) samt Bulgarien, Cypern, Kroatien och
Ruminien (som ska ansluta pa sikt) som ir medlemmar i EU utan att
vara Schengenlinder. Island, Norge och Schweiz dr Schengenlidnder
men inte EU-medlemmar. I denna text fokuserar jag frimst pa de lin-
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der som bade 4r medlemmar i EU och anslutna till Schengenavtalet.
Den fria rorligheten f6r EUu-medborgare ir inte bara en grundsten
i det europeiska samarbetet, det ir ocksd den EU-policy som EU-
medborgarna sjilva virderar allra hogst. Hela 84 procent uppger st6d
for fri rorlighet inom EU enligt Eurobarometerns mitning sommaren
2022. Det kan dock tilliggas att pa andra plats, dir 77 procent av
respondenterna uppger sitt stod, kommer en gemensam forsvars-
och sikerhetspolitik, och pi femte plats med 70 procent kommer en
gemensam migrationspolitik. Detta skulle kunna antyda att det finns
stdd ocksa f6r det 6kade samarbetet vad giller kontrollen av de yttre
granserna.

For att den fria inre rorligheten ska bli méjlig sd har medlemslin-
derna &tagit sig att bevaka de yttre grinserna & hela Schengenom-
ridets vignar, sivil landgrinser som internationella flygplatser och
hamnar. Frinvaron av inre grinskontroller kriver att varje medlems-
stat har fértroende f6r de andra medlemmarnas vilja och kapacitet
att ansvara for de gemensamma yttre grinserna. Schengensamarbetet
bygger alltsd inte pa overstatliga institutioner f6r grinsbevakning,
utan ansvaret for den yttre grinskontrollen ir i férsta hand upp till
varje enskilt medlemsland. Samtidigt 4r de yttre grinserna ojimnt
fordelade mellan medlemslinderna, da alla inte har samma geogra-
fiska (och ekonomiska) position. Dublinférordningen stipulerar att
det land en asylsokande forst anlidnder till har ansvar for asylproces-
sen, vilket i kombination med en brist pa lagliga vigar in i EU innebir
att ansvaret for bevakningen av den yttre grinsen frimst faller pa de
linder som har externa land och havsgrinser, som exempelvis Grek-
land och Italien. Forutsittningarna for den inre rérligheten dr allesd
beroende av att vissa medlemslinder tar ett storre ansvar dn andra for
att bevaka den yttre grinsen.

Denna spinning mellan 6ppnandet av EU:s inre grinser samtidigt
som de yttre grinserna dels inte bevakas gemensamt, dels hela tiden
har 4ndrats i och med unionens expansion, har alltid varit en del av
dess grundliggande karaktir. Den Europeiska unionens territoriella
grinser har enligt den italienska statsvetaren Stefano Bartolini histo-
riskt sett inte konsoliderats, eftersom EU:s geografiska utstrickning
fortsatt att dndras, i och med att nya medlemmar tillkommit eller
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som nu senast limnat unionen. Frinvaron av en starkt konsolide-
rad gemensam yttre grins ir ocksd nigot som bidrar till att géra
EU till det sui generis det dr — di en starkt konsoliderad yttre grins
snarast ir ndgot vi associerar till den suverina nationalstaten eller
federationen. Det skulle antagligen krivas vildigt mycket for att
medlemslinderna skulle verviga att ge upp kontrollen 6ver territo-
riet pa det sitt som skulle krivas for en helt gemensam yttre grins.
Under 1990- och 2000-talen fungerade spinningen mellan nationell
territoriell kontroll och 6ppna inre grinser relativt konfliktfrite, de
inre grinserna 6ppnades upp utan att de yttre grinserna testades allt
for mycket. Under 2010-talet borjade det dock talas om en kris for
Schengen, forst i samband med den arabiska viren 2011 och sedan i
och med flyktingkrisen 2015, di ovanligt manga sokte sig till Europa,
vilket satte detta system ordentligt pa prov. Som ett resultat av det
stora antalet anlindande i ankomstlinder som Grekland och Italien,
och att ménga flyktingar sokte sig vidare till andra ru-linder, tog
flera av dessa linder beslut om att tillfilligt dterinfora inre nationella
grinskontroller.

Aterinforandet av tillfilliga inre grinskontroller bryter inte direkt
mot Schengenreglerna, utan ir en del av regelverket. I hindelse av
allvarligt hot mot den nationella ordningen och sikerheten si har
medlemsstaterna ritt att inféra sddana inre grinskontroller, ett un-
dantag som finns med redan i det ursprungliga avtalet om Schengen-
regelverket frin 1985, och som idag omfattas av en rad bestimmelser
i den forordning som reglerar grinspassager for Schengengrinserna
(se férordning 2016/399, artikel 25-35). Innan 2015 si var tillfillig
inre grinskontroll ett verktyg som anvindes vildigt sillan, oftast
under ett par dagar till ndgon vecka, for att 6ka siikerheten kring in-
ternationella arrangemang som exempelvis toppméten eller idrotts-
evenemang. Det som hinde under flyktingkrisen var dock att man
for forsta gdngen inforde kontroller for att kontrollera migration, att
flera linder gjorde det samtidigt, och att kontrollerna som infordes
béde var mer omfattande och strickte sig 6ver en ligre tid 4n vad som
tidigare varit brukligt. Detta resulterade i uttalanden om att grins-
kontrollerna innebar ”Schengens dod” och en oro for att detta skulle
innebira slutet f6r den fria rérligheten i Europa. Eftersom grinskon-
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troller mellan medlemslinderna utmanar den fria rorligheten, sjilva
kirnan i den europiska integrationen, har dessa beskrivits som ett
mycket allvarligt problem. Nagot som ytterligare har férstirke denna
problematik ir att av de linder som inférde tillfilliga inre grinskon-
troller under hojden av flyktingkrisen 2015, sd har Sverige, Danmark,
Frankrike, Tyskland, Osterrike (och dven Norge) fortsatt att forlinga
sina inre kontroller kontinuerligt sedan dess. Motiveringarna till
varfor man fortsitter med inre grinskontroller har forindrats ni-
got, frin argumentet att man behovde stoppa det stora inflodet av
asylsokande, till syftet att minska risken for terrordad eller for att
stoppa griansoverskridande kriminalitet, men faktum kvarstdr att
dessa linder fortsatt att forlinga sina grinskontroller langt efter vad
som kan anses vara tillfilligt.

Nir coronapandemin brot ut under varen 2020 kom frigan om
inre grinser aterigen att aktualiseras med full kraft. I takt med att
viruset spreds valde flera linder att pa kort tid inféra inre grinskontrol-
ler som en av flera restriktioner fér att minska spridningen. Utover
de forlingda kontrollerna frin 2015 sd anvindes inre grinskontrol-
ler vildigt sparsamt under perioden 2016-2020. Under viren 2020
s dndrades dock detta snabbt d& hela 17 Schengenlinder inforde
inre granskontroller mot sina grannlinder, som ett led i att stivja
spridningen av det nya coronaviruset. De inre grinskontrollerna un-
der pandemin utmirkte sig pa flera sitt jimfort med tidigare inre
grinskontroller: inte bara for att de anvindes samtidigt av flera
linder 4n tidigare, men ocksa for att de till sin omfattning var mer
lingtgaende. Vissa grinspassager stingdes och i ménga fall stoppades
inresande helt frn att passera grinser. Stingda grinser var dock inte
pé ndgot sitt unikt for Schengenomridet, utan ndgot som hinde runt
om i virlden som en reaktion pd pandemin, ofta ocksd i kombina-
tion med nationella restriktioner av medborgarnas rérelsefrihet. Mot
bakgrund av den centrala betydelse som den fria rérligheten har for
den europeiska integrationen si blev det dock en tydlig utmaning
av den interna solidariteten, inte minst for att det for férsta gingen
infordes inre grinskontroller som riktade sig mot Eu-medborgare
generellt. I en rapport frin Utrikespolitiska institutet i Finland visar
den finska statsvetaren Saila Heinikoski att infor det hilsohot som
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pandemin utgjorde si tolkade medlemsstaterna Schengenregelverket
vildigt olika och hinvisade till olika lagrum fér att motivera inf6-
randet av kontroller. Enligt en rapport frin EU IDEA forfattad av
migrations- och europaforskarna Marie de Somer, Funda Tekin och
Vittoria Meissner, s& implementerades de gemensamma riktlinjer
som EU-kommissionen tog fram angiende grinskontroller dessutom
inte pa ett koordinerat sitt. Denna frinvaro av koordinerat agerande
kallar de for en ”suverinitetsreflex”: vid det upplevda hotet fran
pandemin si fokuserade de flesta medlemsstater pd att kontrollera
sina egna grinser och skydda sin egen befolkning. A ena sidan visar
detta ate staterna behillit initiativet trots den langtgiende integra-
tion som pagitt inom EU. A andra sidan var agerandet, trots frin-
varon av koordination, indi uniformt i den meningen att minga
linder agerade pa likartade sitt. Men reflexen att vid ett hot infora
grinskontroller stiller ocksa frigan om den europeiska integrationen
pa sin spets, och drabbade inte minst alla de Eu-medborgare som le-
ver i grinsregioner dir dagliga resor 6ver grinserna innan pandemin
tagits for givet. Till skillnad frin migrationskrisen, som resulterade i
inre grianskontroller som flera linder fortfarande forlinger, sa verkar
dock de inre grinskontrollerna pa grund av pandemin inte ha blivit
lika langvariga, dé de flesta hivdes under hosten 2020.

Att sd manga linder sd snabbt tog till inre grinskontroller som
en dtgird mot spridningen av covid-19 har ocksd beskrivits som en
reflex: statsvetarna Sarah Wolff, Ariadna Ripoll Servent och Agathe
Piquet menar i en artikel frin 2020 att flyktingkrisen och forling-
ningen av de inre grinskontrollerna sedan dess hade normaliserat
anvindandet av inre grinskontroller som en del av politiken inom
Schengenomridet. P4 si sitt hade den tidigare restriktiva hillningen
mot att begrinsa rérligheten 6ver de inre grinserna blivit mindre
av ett tabu, vilket gjort inre grinskontroller till ett mer tillgingligt
politiskt verktyg i en krissituation. Under coronapandemins forsta ar
inforde en majoritet av Schengenlinderna tillfilliga inre grinskon-
troller. Det var dock inte mer troligt att medlemsstaterna anvinde sig
av detta verktyg om de gjort det vid tidigare tillfillen in om de inte
gjort det. Detta kan forstds som att dven om troskeln for att anvinda
inre grinskontroller har sinkts i och med grinskontrollerna under
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flyktingkrisen, s ir det ett generellt forhallande inom EU snarare
in att vissa medlemsstater fitt en sidan vana. Exempelvis si inforde
fyra linder som aldrig tidigare gjort det tillfilliga inre grinskontroller
under 2020 pa grund av pandemin: Litauen, Tjeckien, Slovakien, och
Schweiz (med i Schengen men ¢j EU).

Frigan om 6ppna grinser inom Europa har ofta beskrivits som
forhllandet mellan ekonomi och sikerhet: enligt detta synsitt ir
det rationellt for medlemslinderna att ge upp en viss autonomi och
g4 med pé 6ppenhet, dirfor att det ir ekonomiskt effektivt att gora
sd. Med en sddan forklaringsmodell blir det ocksé logiskt att nir ett
sikerhetsproblem uppstér - i detta fall en global pandemi - s3 dtertar
staterna sin kontroll och dr beredda att ge upp den ekonomiska
vinsten med att ha 6ppna grinser till f6rman for 6kad sikerhet for
sina medborgare. Philipp Genschel och Markus Jachtenfuchs visar i
en artikel frin 2021 att detta ir precis vad som hinde inledningsvis,
nir medlemsstaterna inférde inte bara inre grinskontroller men ocksé
till exempel hindrade export och transporter av medicinsk utrustning
till andra Eu-linder. De menar dock att kommissionen omgiende
borjade arbeta for ate skifta fokus till de externa grinserna, exem-
pelvis genom att man inférde ett gemensamt inreseférbud for hela
EU frin andra linder, samtidigt som kommissionen arbetade for att
harmonisera dtgirder mot covid-19 inom EU och for att ta bort de
inre grinskontrollerna sd snabbt som mojligt. Intressant nog menar
de ocksd att d4ven om de inre grinserna hirdnade under pandemins
forsta dr sa blev en mer lingsiktig effekt en 6kad ekonomisk solidaritet,
da ru:s medlemslinder kunde enas om lingtgiende ekonomiska at-
girder for att hjilpa varandra hantera de ekonomiska konsekvenserna
av pandemins stingda grinser.

Anvindandet av (mer eller mindre tillfilliga) inre grinskontrol-
ler i mycket storre skala dn dess ursprungliga intention har kom-
mit att utmana Schengensamarbetet i grunden, och det pigir en
debatt inom forskningen om huruvida detta kan ses som ett tecken
pé europeisk desintegration och aternationalisering. Minga menar
dock att inférandet av inre grinskontroller inte pa nagot sitt minskat
medlemslidndernas vilja till samarbete, utan att det istillet lete till ett
forstiarke samarbete pd europeisk nivd. Som jag visar i en kommande
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artikel s& okar inte kritiken mot det europeiska samarbetet hos de
linder som fortsitter forlinga sina inre grinskontroller. Snarare ir
dessa linder vildigt tydliga med att utmaningarna gillande grinsbe-
vakning bist kan lsas genom europeiskt samarbete. En konsekvens
av dterinforandet av inre grinskontroller bide under flyktingkrisen
och under pandemin ir att dessa krisdtgirder i sin tur har lete till
ett nytt fokus pa de externa grinserna. Om utvecklingen i EU under
1990- och 2000-talen handlade mycket om avskaffandet av bade inre
och yttre grianshinder, s& har mycket av utvecklingen sedan 2010-talet
handlat om att stirka det europeiska samarbetet kring bevakningen
av de yttre grinserna. D3 de inre grinskontroller som inférdes under
flyktingkrisen i stor utstrickning motiverades av medlemslinderna
med att de var nodvindiga pad grund av tillkortakommanden vid de
yttre grinserna, si har mycket av arbetet sedan dess handlat om att
stirka bevakningen av de gemensamma externa grinserna. I nista
avsnitt av detta kapitel diskuterar jag hur det europeiska samarbetet
pa grinsbevakningsomradet utvecklats.

Frontex och expansionen av EU:s yttre
gransbevakning

Schengensamarbetet forutsitter inte bara att medlemslinderna 6pp-
nar sina inre grinser for varandra, utan bygger ocksé pa ett lingtgiende
mellanstatligt fortroende for att varje medlemsland tar sitt ansvar for
den yttre grinsbevakningen. Som ett led i detta si har samarbetet
kring de yttre grinserna kommit att allt mer férdjupas och utvidgas.
Ar 2004 togs ett mycket viktigt steg i denna riktning da den Europeiska
byran for forvaltningen av det operativa samarbetet vid Europeiska unio-
nens medlemsstaters yttre grinser (vanligen kallad Frontex efter fran-
skans frontiéres extérieures) skapades. Enligt forordning 2007/2004
som inrittade byran, si var syftet att Frontex skulle verka som ett
Yexpertorgan med uppgift att férbittra samordningen av det opera-
tiva samarbetet mellan medlemsstaterna nir det giller forvaltningen
av de yttre grinserna”.

Redan vid inrdttandet hade Frontex ett ganska brett uppdrag, som
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innefattade att underlitta tillimpningen av gemensamma atgirder
rorande foérvaltningen av de yttre grinserna och att garantera med-
lemsstaternas samordning av dessa atgirder. I det uppdraget ingér
att Frontex ska hjilpa medlemsstaterna med de operativa aspekterna
av forvaltningen av de inre grinserna, som till exempel att dtersinda
tredjelandsmedborgare, genomféra riskanalyser och bevaka aktuell
relevant forskning, tillhandahélla gemensam utbildning pd europeisk
nivé for nationella utbildare av grinsbevakningspersonal, bidra till
gemensam anvindning av materiella resurser, samt bistd med tek-
niskt och operativt bistdnd till medlemsstaterna nir si efterfrigas.
Syftet med Frontex var ocksd att utveckla gemensam praxis nir det
giller férvaltningen av de yttre grinserna.

Efter flyktingkrisen 2015 sd intensifierades arbetet for att stirka
samarbetet pd grinsbevakningsomridet. En ny forordning antogs
2016, genom vilken myndigheten fick ett nytt namn - Europeiska
grins- och kusthevakningsbyrdan — samt ett kraftigt utvidgat mandat.
Det nya uppdraget fortsitter myndighetens tidigare uppdrag, med
den skillnaden att Frontex nu i mycket storre utstrickning ska gran-
ska medlemsstaternas arbete, sjilv kunna sitta in egen operativ per-
sonal i nodsituationer, samt har ett tydligare uppdrag att bekimpa
kriminalitet och terrorism n tidigare. I samband med detta utvid-
gade mandat stirktes ocksd myndighetens budgetresurser avsevirt.
Tva aspekter av det nya Frontex ir dels ett stérre och mer explicit
fokus pé dtervindande som en central del i grinsbevakningen, genom
etableringen av den si kallade integrerade grinsforvaltningen, dels att
ansvaret f6r denna integrerade forvaltning (iven om det formella
ansvaret for grinsbevakning fortfarande ligger hos medlemsstaterna)
nu explicit ir delat mellan medlemsstaterna och den europeiska myn-
digheten, i enlighet med artikel 1.6 i forordningen frin 2016: ”Den
europeiska integrerade grinsforvaltningen bor genomforas som ett
delat ansvar mellan byrdn och nationella myndigheter med ansvar
for grinsférvaltning”. I den integrerade grinsforvaltningen ingir
fyra delar: dtgirder i tredjelinder, samarbete med tredjelinder, yttre
granskontroller, samt dtgirder inom Schengenomridet och atervin-
dande. Syftet dr att grinsforvaltningen ska integreras pa nationell-
och unionsnivd, och reformeringen av grinsbevakningsmyndigheten
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gar langt i att fora upp migrations- och grinskontroll pd unionsniva,
genom det utokade mandatet f6r Frontex.

Redan tre ar efter att den ”nya” myndigheten inrittats si togs yt-
terligare ett stort steg i den gemensamma férvaltningen av de yttre
grinserna, d4 den Europeiska grins- och kustbevakningsbyrin ge-
nomgick dnnu en institutionell reform. Huvuduppdraget for myn-
digheten ér i stort sett formulerat likadant i férordningen frin 2019.
Den stora skillnaden ligger i myndighetens operativa kapacitet. Den
nya operativa kapaciteten méste férstas som ett led i ett innu starkare
fokus pa dtervindande, som idr tydligare i 2019 &rs férordning, dir det
i artikel 1.8 sdgs att syftet med 6kade resurser och stirkt mandat ir
att ”sikerstilla effektiv yttre grinskontroll och avsevdirt Gka irreguljira
migranters faktiska dtervindande” (min kursivering).

Europeiska grans- och kustbevakningsbyrans
budget 2005-2022
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KALLA: FRONTEX BUDGETAR 2005-2022.

I och med den nya forordningen si etablerades en europeisk grins-
och kustbevakningsstyrka, den sa kallade ”stdende styrkan”, som ska
bestd av Frontex egna personal. Ett nytt [angsiktigt budgetitagande
skapades i och med detta, och som figur 2 ovan visar sd har Frontex
budget vuxit ordentligt sedan 2005. Frontex budget och personal ir
planerad att fortsitta vixa, med milet att den stiende styrkan ska
uppgi till 10000 personer ar 2027. I skrivande stund under hésten
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2022 ir ungefir 2 ooo personer anstillda av Frontex, varav ungefir
hilften tillhor den stiende styrkan. Med myndighetens egna ord s&
ir den stiende styrkan “Eu:s forsta uniformerade styrka”, och delar
ménga av arbetsuppgifterna med de nationella grinsbevakningsmyn-
digheterna. Till exempel si har de ritt att kontrollera 1p-handlingar,
tillica eller vigra intride till EU, samt patrullera grinspasseringar.
Det ir frén ett statsvetenskapligt perspektiv anmirkningsvirt hur
lite viisen etablerandet av en europeisk stdende styrka har skapat pd
nationell nivi. Om vi tar Sverige som exempel, s& nimns Frontex sti-
ende styrka bara vid ett tillfille i svensk press under det forsta ret ef-
ter att forordningen som etablerade denna nya styrka antogs 2019, da
svensk polis och kustbevakning deltagit i en Frontexinsats i Grekland.
Inférandet skapade heller ingen politisk debatt att tala om i Sverige
(av de 359 ginger som Frontex nimns i svensk media under okt-dec
2019 si handlar inte en enda av artiklarna primirt om expansionen
av Frontex). Detta trots att implikationerna bide praktiskt och sym-
boliskt for forhdllandet mellan nationell suverinitet och europeisk
overstatlighet dr lingtgdende. Uniformerad polis eller militir brukar
vanligtvis ses som ett exklusivt privilegium f6r den suverina staten.
Att det inrittas pi europeisk niva vicker dirfor manga frigor om hur
den hir utvecklingen blivit méjlig och vad det pa sikt kommer att leda
till. Sitter den stiende styrkan ett exempel som skulle kunna utvidgas
till andra typer av uniformsuppdrag pa europeisk basis? I den aktuella
frigan har Eu:s medlemsstater prioriterat mojligheten att effektivisera
kontrollen av grinsen framfor att behélla kontrollen av de yttre grin-
serna som en exklusivt nationalstatlig uppgift. Medlemsstaterna ge-
nom det Europeiska ridet har alltsd enats med Europaparlamentet om
att det behovs gemensam grinsbevakning, och frigan om mandatet dr
da underordnad att det blir gjort. Reformeringen av Frontex 2016 och
den efterfoljande expansionen av myndigheten 2019 méste ocksa ses
iljuset av de inre grinskontroller som flera medlemslinder infért och
forlingt sedan 2015. Ettav de viktigaste argumenten for forlingningen
av de inre grinskontrollerna, frin medlemsstaterna som anvint dem,
har varit att de ir nodvindiga si linge det finns "brister vid de externa
grinserna”. Expansionen av Frontex kan pa si sitt forstds bide som ett
svar pa dessa medlemslinders krav och som ett sitt att avlasta de linder
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(till exempel Grekland och Italien) som péd grund av sitt geografiska
ldge har det storsta ansvaret for att kontrollera EU:s yttre grinser.

I férordningstexten anges att mélet ir att forvalta de yttre grin-
serna effektivt, och i detta ligger som redan nimnts ett tydligt fokus
pé att hindra irreguljir migration samt motverka gransoverskridande
brottslighet. Det inledande stycket i forordning 2019/1896 tilldgger
dock att: ”Samtidigt dr det nédvindigt att agera med full respeke {6r
de grundliggande rittigheterna och pé ett sitt som skyddar den fria
rorligheten for personer inom unionen”. Vidare anges i inledningens
24:e stycke att: ”[sJom motvikt till byrins utokade uppgifter och
befogenheter bor det inforas ett stirke skydd av de grundliggande
rittigheterna och okade mojligheter ate utkriva ansvar, sirskile vad
giller den ordinarie personalens utdvande av verkstillande befo-
genheter”. Europeiska rddet och Europaparlamentet var alltsd i for-
fattandet av foérdragstexten och i och med beslutet att 6ka Frontex
operativa kapacitet medvetna om att en sddan expansion inte ir utan
risker. En myndighet som expanderar si snabbt pa si kort tid skulle
oavsett omréde 16pa stora risker for organisatoriska problem. Nir det
giller migrationsomradet si blir frigan om rittssikerhet och skydd
for grundliggande rittigheter 4n viktigare di myndighetens agerade
har direkta konsekvenser for manniskors liv. Utvidgningen av Fron-
tex mandat har inte heller varit problemfri. Sedan 2019 har Frontex
anklagats bade for illegala si kallade ”pushbacks”, av flyktingar pa
Medelhavet, dir Frontex personal medverkat till att tvinga flyktingar
ut frin europeiskt omrade och ddrmed hindrat deras rict ate soka asyl
och fi en individuell provning. Frontex har ocksi utretts omfattande
av Europeiska byrin for bedrigeribekimpning (oLAF) pd grund av
oegentligheter i hanteringen av sina resurser, vilket bland annat resul-
terade i att Frontex verkstillande direktor Fabrice Leggeri avgick med
omedelbar verkan i april 2022. Detta ledde ocksa till att Europapar-
lamentet den 18 oktober 2022 rostade emot att bevilja ansvarsfrihet
for 2020 ars budget for Europeiska grins- och kustbevakningsbyrén,
med anledning av omfattningen av de allvarliga missférhillanden
som upptickts. Mycket av den forskning som finns om EU:s externa
grinsbevakning pekar pd problematiken i den sammanblandning av
humanitira- och sikerhetspolitiska mélsittningar som priglar Fron-
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tex arbete i Medelhavet, dir det enligt UNHCR beriknas ha omkom-
mit mellan 1500 och 5000 personer per ar sedan 2015.

Rittsforskaren Judith Stumpf har myntat begreppet “krimmigra-
tion” for att beskriva den sammanblandning som sker nir allt fler
immigrationsrelaterade beteenden fir straffritesliga pafoljder. Pro-
blemet med denna sammanblandning blir att alla migranter blir
betraktade som potentiellt kriminella. P4 detta sict har migrations-
frigan kommit att sékerhetiseras allt mer, det vill siga att migrations-
frigan i den politiska debatten allt mer kommit att behandlas som ett
sikerhetsproblem snarare 4n ett humanitirt problem, dir migranter
allt mer beskrivs som hot mot det europeiska inre sikerheten. Genom
en sddan sikerhetiseringsprocess legitimeras en utveckling mot allt
hirdare dtgirder for att hindra minniskor frin att korsa grinserna
in i Europa. Det ska dock sigas att detta inte ir en unikt europeisk
utveckling - sikerhetiseringen av migration och expansionen av allt
hérdare grinspolitik med fler och mer omfattande grinshinder ir en
utveckling som syns globalt. Som den amerikanska statsvetaren Beth
Simmons visar i artikeln ”Border Rules” frin 2019, har till exempel
frigor som ror grinser i FN:s sikerhetsrdd inte bara okat dramatiskt
utan ocksa skiftat fokus, fran att tidigare handla om faststillande och
legitimering av grinser, till frigor om sikerhet, kontroll och forvalt-
ning av grinser. Den kanadensiska statsvetaren Elisabeth Vallet har
uppskattat att det finns ungefir 8o grinsmurar runtom i virlden,
vilket 4r fler 4n ndgonsin tidigare i modern historia.

En yteerligare aspekt av hur Eu:s yttre grianskontroller har utveck-
lats under senare &r ir den 6kade vikt som liggs vid externalisering
av grinsbevakningen. Externalisering innebir att den yttre grinskon-
trollen flyttas ut ifrdn platsen for den faktiska grinsen genom att man
sluter avtal med angrinsande linder. Ett exempel pa hur detta sker ir
exemplet Usa och Mexiko, dir Usa stottar Mexiko med utrustning
och utbildning av grinsvakter i utbyte mot att Mexiko 6kat bevak-
ningen av sin sodra grins for att hindra minniskor frin att ta sig via
Mexiko norrut till usa. Samma princip giller f6r EU:s samarbetsavtal
med linder som kan fungera som transitlinder fér migranter pd
vig till Europa s& som exempelvis Turkiet, Marocko och Algeriet.
Det mest uppmirksammade sidana avtalet 4r det avtal som EU slot
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med Turkiet 2016 for att Turkiet skulle stoppa manniskor (fraimst
frAn Syrien) frin att ta sig via Turkiet in i Europa. Poingen med
externalisering frin EU:s perspektiv ir att det flyttar problemet med
grinskontroll bort frin EU:s territorium och dirmed minskar antalet
minniskor som korsar EU:s yttre grins. Problemet med externalise-
ring dr dock att den - som all annan grinskontroll - inte kommer &t
orsaken till varfér minniskor {érsoker korsa griansen, den bara flytear
problemet utom synhall frin Europa. Ett problem som lyfts av kri-
tiker till externalisering 4r att den ligger ansvaret for flyktingar hos
linder som ir kinda for att inte respektera minskliga rictigheter. Ett
annat problem ir att kravet pd 6kade grinskontroller i transitlinder
kan stilla till problem for rorligheten mellan transitlinderna och
deras grannlinder, dven {or alla de som lever i grinsregioner och som
inte dr migranter, d4 dven de hindras frin att korsa grinserna. EU:s
externalisering av migrationskontroll har ocksa kritiserats for att vara
neokolonial d& EU anvinder sin make till atc sitta press pa linder i
Afrika genom att exempelvis villkora bistdnd med krav pa hirdare
migrationskontroller.

Gransbevakningsindustrin och
digitaliseringen av EU:s granser

Hittills i detta kapitel har jag visat hur politiska beslut under 2010-ta-
let och i bérjan pd 2020-talet syftat till att skirpa kontrollen av
Europas grinser. P4 den nationella nivin har detta skett genom att
medlemsstaterna aterinfére tillfilliga grinskontroller gentemot sina
europeiska grannlinder. P4 europeisk nivd har detta skett genom
ett utvidgat samarbete i bevakningen av EU:s yttre grinser, genom
utvidgning av Frontex mandat och resurser. Gemensamt for dessa
processer dr att de bada ir ett resultat av (och samtidigt férstirker) en
utveckling dir grinspolitiken och foérvaltningen av grinser allt mer
kommit att kopplas samman med frigan om europeisk sikerhet - det
har skett en sikerhetisering av grins- och migrationspolitiken. Detta inne-
bir att grinsbevakning kommit att allt oftare bli svaret pa vildigt olika
typer av problem, sisom asylmottagande och pandemibekimpning.
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Ett led i sikerhetiseringen av grinspolitiken 4r skapandet av olika
digitala system for att samordna och effektivisera bevakningen av
EU:s grinser, tinkta att anvindas av bide nationella och gemen-
samma myndigheter. Sedan Schengensamarbetet inleddes har flera
sddana system for overvakning och grinskontroll tagits fram och ir
i bruk eller pa vig att tas i bruk. De gemensamma systemen samlar
in och hanterar stora mingder information om grinspasseringar,
och tilliter medlemslinderna att dela och utbyta sidan information
mellan varandra. Alla dessa system kan sigas vara utvecklade for att
dels kompensera for de risker som varje medlemsland tar med de
Oppna inre grinserna — som nimnts ovan — att den fria inre rorligheten
kriver att medlemslinderna har stor fértroende for varandras yttre
grianskontroll. De centrala systemen for gemensam grinsévervakning
och migrationskontroll dr dels s1s, Schengeninformationssystemet,
som funnits linge men som nyligen utvidgats, dels de nyare systemen
V1s, som dr ett system for utbyte av visuminformation, Entry-Exit
systemet, samt Eurodac, som ir en databas {6r asylansékningar.

Jag och Frida Hansen visar i en artikel frin 2021 att Frontex i sin
arliga riskanalys historiskt sett framfér allt fokuserat pa illegal in-
vandring”, det vill siga pa personer som korsar grinsen olovligt, trots
att en stor andel av de som vistas irreguljirt i EU har korsat grinsen
helt enligt reglerna. Det ir vildigt svirt att veta hur minga som ir si
kallade “over-stayers”, dvs. som har stannat kvar i Schengenomridet
efter att deras (antingen visum-fria eller visumreglerade) tilldtna tid
16pt ut. En utveckling under senare ir, inte minst sedan Frontex fitt ett
ytterligare uppdrag att “avsevirt 6ka dtervindandet” ir dock att dven
illegal vistelse” kommit att hamna i fokus. Ett av de nya digitala sys-
tem som utvecklats ir EES, the Entry-Exit System, som ir skapat for att
registrera alla tredjelandsmedborgare som passerar en yttre EU-grins
pé ett reguljirt sitt. EES r ett automatiserat IT-system som vintas tas
i bruk i maj 2023 och ir tinkt att ersitta existerande procedurer med
stimplar i pass. Enligt EU-kommissionen s kommer detta nya digitala
system att vara mer tidseffektivt och skapa systematisk information
om grinspasseringar, och till skillnad frin nuvarande procedurer ocksé
mojliggora systematisk upptickt av resande som stannat lingre dn sin
tillitna tid inom Schengenomradet.
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Aven de andra digitala systemen har utvidgats eller utvecklats
nyligen. Ett exempel pa detta dr Schengeninformationssystemet sis,
som tilliter nationella myndigheter att dela eller séka efter informa-
tion gillande till exempel efterlysta eller saknade personer, och dven
kan ge handlingsrekommendationer nir efterlysta personer patrif-
fas. Under 2018 antogs en rad nya regler for s1s, som bland annat
reflekterar den nya ambitionen att 6ka atervindandet. Under 2022
s implementeras de nya dndringarna, vilket bland annat innebir att
utvisningsbeslut kommer att bli en del av den information som finns
tillginglig i det gemensamma informationssystemet. Som nimndes
i avsnittet ovan si har Eu:s budget for grinsbevakning flerdubblats
under de senaste aren. I kombination med att Frontex uppdrag utvid-
gats till att inneha bland annat egna fartyg och kunna bistd medlems-
linder med utrustning och liknande, si innebir detta att allt storre
ekonomiska resurser liggs pd grinsbevakning. Denna utveckling ir
som tidigare nimnts inte alls unik fér den europeiska kontexten, utan
liknande monster hittas dven i minga andra linder (exempelvis Usa,
Israel, Ryssland, Indien och Brasilien), som ocksd investerar stora
resurser i att befdsta och bevaka sina grinser. I takt med att ny teknik
utvecklas blir ocksa nya och allt mer avancerade sitt att bevaka grin-
ser tillgangliga. Att forse EU (och andra stater) med utrustning for
grinskontroll ir en stor och vixande bransch. Dronare, virmekame-
ror och biometrisk teknologi (som exempelvis ansiktsigenkinning)
ir bara ndgot av den utrustning som EU investerar i for att stiarka sin
kapacitet att 6vervaka grinserna. Den ekonomi som vixt fram kring
grinsbevakning har kallats fér ett ”grinsindustriellt komplex”, dir
den politiska efterfrigan och industriella utvecklingen fungerar 6m-
sesidigt forstirkande. Klaus Dodds, professor i geopolitik vid Univer-
sity of London, tar i sin senaste bok Border Wars: the conflicts that will
define our future upp den europeiska expansionen av grinsbevakning
som ett exempel dir grinskontrollsindustrin kommit att blomma,
dir bide expansionen av Frontex och utvecklingen av flera nya di-
gitala system for grinskontroll kommer att kriva investeringar i
(digital) infrastruktur f6r hundratals miljoner euro. Dodds menar att
de stora vinnarna pa detta ir europeiska dataforetag, samtidigt som
EU och andra stater som bygger ut sina digitala grinsévervaknings-
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system laser in sig i komplex och kostsam digital infrastruktur. Den
hir inlasningseffekten dr vird att uppmirksamma av flera skil. Dels
pé grund av riskerna med digitala system, som ofta ir sirbara for till
exempel dataintring, och for att det finns risker med all 6vervakning
som spiller 6ver pa befolkningens integritet. Dels for att det ocksa
ir (skulle jag hivda) konsensus inom grinsforskningen att hardare
grianser inte fungerar avskrickande i den utstrickning som ir syftet:
de dr anvindbara som politiska verktyg for att det visar pa handlings-
kraft att investera i att ”6ka sikerheten” men hérdare grinser har
ingen paverkan pd minniskors behov att soka sig over grianser. I stillet
leder svarare grianshinder vanligtvis till act méinniskor soker sig till
allt farligare vigar. Detta gynnar ocksd exempelvis organiserad min-
niskosmuggling, som ju dr precis det som EU siger sig vilja stoppa
med hjilp av den mer avancerade grinskontrollen.

Risker med att se hardare gréanser som en
universallésning pa komplexa problem

I denna text diskuteras tre parallella och sammankopplade utvecklings-
tendenser i europeisk granspolitik: medlemsstaternas kontroll av de
inre grinserna, expansionen av yttre grinskontroller, och utbyggnaden
av de tekniska system som ir en del av den utbyggda grinskontrol-
len. Migrationskrisen under 2015-16 och nu senast coronapandemin
under 2020 har bada resulterat i att medlemslinderna i mycket storre
utstrickning 4n tidigare anvint sig av inre grinskontroller. Det ir
heller inte omgijligt att anvindningsomridet kommer att expandera
ytterligare: att medlemsstaterna kommer att se allt fler olika typer
av politiska problem som grinsproblem och inre kontroller som ett
anvindbart politiskt verktyg. Detta gir i linje med politiseringen av
grinser generellt. Denna utveckling dr en stor utmaning f6r Schengen-
samarbetet, eftersom den — om in tillfilligt - sédtter den fria rérligheten
inom Europa ur spel. D4 flera linder fortsatt att forlinga sina kontrol-
ler sedan 2015 [ingt utover vad som ir tilldtet enligt Schengenregel-
verket, sd har de inre grinskontrollerna ocksid utmanat regelverkets
legitimitet. Mojligheten till inre grinskontroll illustrerar samtidigt
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det komplexa forhéllandet mellan medlemsstaternas suverinitet och
viljan till europeisk integration. Frigan om EU:s grinser ir mer in
en friga om policy eller hantering. Kontroll av territoriella grinser
ir starkt forbunden med nationell suverinitet och idén om den suve-
rina staten som tydligt territoriellt avgrinsad. Eu-medlemskapet har
darfor alltid inneburit ett visst métt av spinning i férhillandet mellan
det nationella sjilvbestimmandet och det 6éverstatliga samarbetet.
Denna spinning stills pa sin spets i frigan om territoriell kontroll.

Som diskuterats i denna text si ir det tydligt ate grinspolitiken
kommit att ha en central roll i det europeiska samarbetet. Aterinfo-
rande av inre grinskontroller har inneburit en stor utmaning foér den
europeiska integrationen eftersom den underminerat den fria inre
rorligheten. I kriser di risker kopplats till kontrollen av grinsen —
som under flyktingkrisen och coronapandemin - blev det tydligt att
medlemsstaterna ville férstirka kontrollen av sina egna territorier.
Samtidigt har dessa kriser resulterat i en vdg av nya politiska beslut
gillande grinskontroll, system fér grinsévervakning, och inte minst
utbyggnaden av den Europeiska kust- och grinsbevakningsmyndi-
geten. Det finns heller inga tecken pd minskande nivé av samarbete,
utan dven nir medlemsstaterna infort inre grinskontroller si har de
i sina beslut argumenterat for vikten av samarbete. For att koppla
tillbaka till det teoretiska ramverk som presenterades inledningsvis
sd kan sigas att vi dels sett en forstirkning av de inre grinserna, bade
genom anvindandet av inre grinskontroller och i utvecklingen av
mer delade system for att overvaka tredjelandsmedborgare som be-
finner sig inom EU:s grinser. Vi har ocksé sett férstirkning av de yttre
grinserna, genom expansionen av Frontex, externalisering av grins-
kontroller, och utvecklingen av digitala system f6r grinskontroller.
Det handlar allts om re-bordering av bdde inre- och yttre grinser. De
trender som diskuterats i denna text kan sdledes sigas placera utveck-
lingen av EU:s granspolitik tydligt i processen defensiv integration.

I ljuset av detta ir en forsta rekommendation att tydliggora och
kanske forindra reglerna i Schengens grinskodex s att den speglar
medlemslindernas avsikter gillande mojligheten till inre grinskon-
troller. En sidan process dr redan i ging, sedan EU-kommissionen i
december 2021 presenterade ett forslag till dndringar i Schengen-
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reglerna. Forslaget 4r i skrivande stund i bérjan av november 2022
under behandling. I forslaget gors ytterligare fortydliganden om att
inre grinskontroller bor vara just tillfilliga, och kommissionen gor
bland annat rekommendationer om att andra medel, till exempel fler
poliskontroller i grinsomriden ska anvindas i stillet. Frigan som
kvarstir ir om de foreslagna forindringarna kommer att antas, samt
vara tillrdckliga for act fi de linder som kontinuerligt anvint inre
grinskontroller sedan 2015 att sluta férlinga dem fér nya perioder.
Att det skulle gé att ersitta grinskontroller med mer utspridda po-
liskontroller har tidigare kritiserats av bland annat Sverige, bide
for att det inte ir forenligt med ovrig lagstiftning, men ocksa for
att det inte ir lika effektivt som faktiska grinskontroller. I det nya
lagforslaget s finns ocksd ambitionen att fortydliga och forstirka
kraven pid medlemslinderna, genom att aligga de medlemsstater
som infér inre grinskontroller att kommunicera detta mer utforlige
till EU och 6vriga medlemsstater. I de foreslagna forindringarna
finns bland annat nya kriterier fér nir inre grinskontroll ska vara
tillimplig, samt 6kade krav pé riskanalys och kommunikation fran
de medlemslinder som infér inre grainskontroller. Detta syftar bland
annat till act motverka att medborgare som bor i grinsregioner och
ofta passerar grinserna ska drabbas onodigt hart.

Nir det giller den andra utvecklingstrenden sa ir det tydligt att
EU:s medlemslidnder ir 6verens om att ligga mer resurser och fokus
pé att identifiera och férhindra irreguljira grinspasseringar, samt att
hitta och avvisa fler som befinner sig pa EU:s territorium utan tillstdnd
att gora si. Som bade forskare och minniskorittsorganisationer visat
s& finns stora risker med att sddan politik bidrar till att kriminalisera
agerande som tidigare sdgs som humanitira behov, till exempel ritten
att s6ka asyl, eller att hjilpa flyktingar som korsat grinser olovligt.
En annan stor risk, som ocksa dr intimt férknippad med utbyggnaden
av stora digitala 6vervaknings- och informationsdelningssystem, ir
att den allt hirdare grinspolitiken - vars 6vergripande syfte ind4 far
sdgas vara att skydda ru-lindernas egen befolkning — ocksa spiller
over negativt pd den egna befolkningen. Hirdare grinskontroller,
bide inre och yttre, dr inte neutrala, utan inbegriper ofta etnisk
profilering — som ocksé drabbar de som 4r Eu-medborgare men inte
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tillhér den etniska majoritetsbefolkningen. En andra rekommenda-
tion ir dirfor att noga évervaka den infrastruktur som byggs upp
for att overvaka grinserna si att den inte inskrinker pd mianniskors
fria rorlighet och integritet inom EU. Det blir ocksa allt viktigare att
uppritta lagliga vigar for att virna asylritten ju hirdare de externa
grinserna kontrolleras, sirskilt i forhallande till den allt mer utbyggda
externaliseringen, som ofta hindrar minniskor pé flykt langt innan de
ndrmar sig EU:s territorium.

Rent praktiskt s dr ”hirdare grinser” svart att ”lyckas med”: ju
mer grinsbevakning som gors, desto mer fokus liggs pd gransbevak-
ning som 16sning pa politiska problem. Samtidigt gor grinskontrol-
ler ingenting for att minska migrationen globalt, som kommer att
Oka framover, inte minst i samband med allt mer dramatiska effekter
av klimatforindringarna. Diarmed finns ingen bortre grins f6r hur
mycket resurser som skulle kunna liggas pa att bygga hirdare grin-
ser. En sista rekommendation dr dirfor ocksd att noga 6verviga de
alternativkostnader som den expanderade grinsbudgeten har, samt
att pa allvar foéra diskussionen om var man vill att det europeiska
samarbetet ska vara pd vig. Risken ir att hardare grinser ses som en
universallosning pa problem som ir mycket mer komplexa. Om det
ir defensiv integration som ér framtiden, blir frigan om den fria inre
rorligheten viktig att bevaka, eftersom mycket av EU:s legitimitet hos
medborgarna ligger i virdet av den fria inre rorligheten.

Kallor och litteratur

Resonemanget i detta kapitel bygger till stor del pd mitt pdgiende
forskningsprojekt Between freedom of movement and hard borders: The
implementation of internal border controls as a challenge or continuation of
European integration i vilket jag undersoker bruket av inre grinskon-
troller inom Schengen under 2000-talet. Resultaten i detta projekt dr
innu opublicerade, men en forsta artikel handlar om hur medlems-
staterna motiverar sina beslut att infora inre grinskontroller, och i
en andra artikel jimfors anvindandet av inre grinskontroller under
pandemin respektive flyktingkrisen. Utover detta si hinvisar jag till
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Sarah Wolff, Ariadna Ripoll Servent och Agathe Piquet, "Framing
immobility: Schengen governance in times of pandemics” (Journal of
European Integration, 42(8): 1127-1144, 2020) samt Philipp Genschel
och Markus Jachtenfuchs ”Postfunctionalism reversed: solidarity and
rebordering during the covip-19 pandemic” (Journal of European
Public Policy, 28(3): 350-369, 2021).

Analysen av férhillandet mellan inre och yttre re-bordering eller
de-bordering bygger pa det teoretiska ramverk som Frank Schimmel-
fennig presenterar i artikeln "Rebordering Europe: external boun-
daries and integration in the European Union” (Journal of European
Public Policy (28(3): 311330, 2021). Artikeln inleder ett specialnum-
mer dir flera artiklar fortjanstfullt diskuterar flera av de problem som
ir kopplade till kontrollen av EU:s inre och yttre grinser. En klassiker
pd omridet ir Stefano Bartolinis Restructuring Europe: Centre forma-
tion, system building, and political structuring between the nation state and
the European Union (Oxford: Oxford University Press, 2005).

Om man ir intresserad av att lisa mer om EU:s yttre grinser
och framforallt den allt hardare grinsbevakningen i Medelhavet, si
rekommenderas Nicholas De Genova, red. The Borders of ‘Europe’:
Autonomy of Migration, Tactics of Bordering (Durham, Nc: Duke Uni-
versity Press, 2017). I den finns ett kapitel av Ruben Andersson om
sammanblandningen av humanitira- och sikerhetspraktiker i EU:s
grinsbevakning: "Rescued and caught: The humanitarian-security
nexus at Europe’s frontiers”. Vidare lisning om kopplingen mellan
EU:s fokus pé sikerhet och att ridda liv finns i Adrian Little och Nick
Vaughan-Williams, ”Stopping boats, saving lives, securing subjects:
Humanitarian borders in Europe and Australia.” (European Journal of
International Relations, 23(3): 533-556, 2017).

Resonemanget om grinsindustrin lutade sig till viss del pi Klaus
Dodds Border Wars: The conflicts thar will define our furure (London:
Ebury Press, 2021), som i sin helhet dr lisvird for den som vill f6rstd
betydelsen av territoriella grinser och dess utvecklingstrender. Beth
A. Simmons har skrivit fértjanstfullt om utvecklingen av grinspolitik
som en allt viktigare friga i internationell politik i artikeln “Border
Rules” (International Studies Review, 21(2): 256-283, 2019). Aven om
den inte handlar om EU specifike, si ir ocksi Matthew Longos The
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politics of borders: sovereignty, security, and the citizen after 9/11 (Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2018) mycket ldsvird, di den
behandlar bide sjilva idén med grinser for staters suverinitet, poli-
tiseringen och expansionen av grinsbevakning, och en diskussion om
de risker som finns med den allt mer omfattande digitala dvervakning
som gors i namn av siikerhet.

For begreppet krimmigration och en vidare forstaelse av krimina-
liseringen av migranter i Europa si rekommenderas Judith Stumpfs,
”The Crimmigration Crisis: Immigrants, Crime, and Sovereign Pow-
er” (American University Law Review, 56(367): 1689-1699, 2006)
respektive Maartje van der Woude och Joanne van der Leuns artikel
”Crimmigration checks in the internal border areas of the Eu: Find-
ing the discretion that matters.” (European Journal of Criminology,
14(1): 27-45, 2017). For vidare lisning om migrationspolitiken i EU
rekommenderas Karin Borevis kapitel ”EU:s invandrings- och asylpo-
litik och frigan om en uthillig integrationspolitik” i Europaperspektivs
drsbok 2021 Vigar till ett uthdlligr v (Santérus forlag: Stockholm).

I texten nimns ocksé foljande Europeiska regelverk:

RADETS FORORDNING (EG) nr 2007/2004 av den 26 oktober 2004
om inrittande av en europeisk byra for forvaltningen av det operativa
samarbetet vid Europeiska unionens medlemsstaters yttre grinser.
EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING (EU) 2016/1624
av den 14 september 2016 om en europeisk grins- och kustbevakning
och om dndring av Europaparlamentets och ridets férordning (EU)
2016/399 och upphivande av Europaparlamentets och ridets forord-
ning (EG) nr 863/2007, ridets forordning (EG) nr 2007/2004 och
radets beslut 2005/267/EG).

EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING (EU) 2019/1896
av den 13 november 2019 om den europeiska grins- och kustbevak-
ningen och om upphivande av férordningarna (EU) nr 1052/2013 och
(EU) 2016/1624.

EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING (EU) 2016/399
av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for personer
(kodex om Schengengrinserna).
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Information om Eurobarometerns resultat finns pa:
https://europa.cu/eurobarometer/surveys/detail/2693

Full férteckning over alla ginger medlemsstater anvint inre grins-
kontroller finns pé:
https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-
visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en

Mer information om Frontex finns pa:
https://frontex.europa.cu/about-frontex

UNHCR:s berikningar av antal doda i Medelhavet finns pa
https://arcg.is/DWs190 (himtad 220822)
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Gransernas aterkomst i
varldsekonomin

Ett EU-perspektiv

av Fredrik Sjéholm

Thomas Friedman beskrev i en bistsiljande bok for snart 20 r sedan
hur virlden i bérjan av det nya millenniet tycktes vara ”platt”, dvs.
utan storre hinder f6r varor och minniskor att rora sig mellan linder.
Nationsgrinser sades i allt visentligt vara en relik frin en svunnen tid
och utan ndgon praktisk betydelse. Detta var pd manga sitt en rimlig
och riktig beskrivning av virlden som den tedde sig i skrivandets
stund, men denna tid var ocksé slutet pd en epok med stindigt 6kad
globalisering. Tva hindelser under 2016 blev slutgiltiga bevis pa att
sd var fallet. I juni rostade Storbritannien for att trida ur den Europe-
iska unionen (EU), en som det visade sig lingdragen process som inte
slutfordes férrin drygt tre ar senare. P4 andra sidan Atlanten rostades
i november samma ar Donald Trump fram som UsA:s president efter
att ha fort en valkampanj baserad p4 sin slogan ”Make America great
again” vilket skulle dstadkommas via en mer indtblickande ekono-
misk politik.

Hindelseutvecklingen speglar en terkomst av den geografiska
grinsens betydelse. Grinsers 6kande betydelse ser vi sivil mellan EU
och ovriga virlden som inom £u. Handel mellan EU och omvirlden
moter hogre tullar och dven mer av andra typer av handelshinder.
Handel inom U har dven den stote pa patrull, t. ex. handel med medi-
ciner och hilsorelaterade produkter under coronapandemin. Froet
till denna utveckling sdddes for flera drtionden sedan. Redan under
1990-talet borjade vi kunna skénja en forindring i och med fram-
vixten av antiglobaliseringsrorelser som backades upp av savil intel-
lektuella som vildsamma grupperingar som bokstavligen talat slogs
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for sina idéer i Genua, Seattle och Géteborg. Ett gradvis genomslag
for dessa idéer innebar att globaliseringen f6r forsta gdngen pé decen-
nier tycktes avstanna. I synnerhet efter finanskrisen 2008-09 borjade
allt fler linder inféra olika typer av handelshinder vilket stod i stark
kontrast till de foregdende decenniernas handelsliberaliseringar.

EU har en tradition av att verka for en regelbaserad och 6ppen
handelspolitik. Denna héllning utmanas av de protektionistiska at-
girder som inforts i sdvil usa som Kina. En férsvirande omstin-
dighet ir att Virldshandelsorganisationen (wto) dr skadeskjuten av
internationella motsittningar. Samtidigt ser vi 6kad protektionism
dven inom EU, vilket i sin forlingning kan skada sjilva fundamentet
i unionsbygget.

Detta kapitels huvudargument ir att Eu:s framvixande strategi
med en mer aktiv industripolitik dir myndigheter viljer foretag
och industrier som ges sirskilt stod och skyddas mot konkurrens, dr
negativt for tillvixt och vilstind. Istillet bér EU 6ppna sina grinser.
Det giller savil interna grinser, att sikerstilla en vilfungerande inre
marknad, som yttre grinser, att jobba fér en global 6ppen och regel-
baserad handelsregim.

Detta kapitel relaterar till bokens 6vergripande tema om grinser
i en konflikefylld virld genom att diskutera anledningar till glo-
baliseringens tillbakaging, grinsernas okande betydelse, och vilka
implikationer det har for £vU. Jag borjar med att visa hur globalise-
ringen har avstannat och fortsitter med en diskussion om vad som
driver globalisering, vilket sedan anvinds som grund for att forklara
dagens utveckling. Utvecklingen i EU ir i hog grad piverkad av det
som sker i Kina och i usa varfér jag i tva foljande avsnitt diskuterar
synen pa globalisering i dessa bdda linder. Kapitlet fortsitter direfter
med en beskrivning av det skifte i synen pé globalisering som kan
skonjas i EU, varefter ett avslutande avsnitt erbjuder ett antal olika
policyrekommendationer.

58



GRANSERNAS ATERKOMST | VARLDSEKONOMIN ...

Eran av standigt 6kande globalisering ar 6ver

Globaliseringens tillbakaging illustreras t.ex. av virldshandelns ut-
veckling i figur 1. Virldshandeln steg frin knappt 30 procent av
virldsinkomsten (BNP) 1970 till knappt 40 procent 1990. Med Sovijet-
unionens kollaps och marknadsekonomins framsteg runt om i virl-
den 6kade sedan virldshandeln till 60 procent 2007. Finanskrisen
2008-09 innebar en kraftig men ganska kortvarig nedging i handeln.
Men efter uppgingen 2010 har andelen terigen minskat for att 2020
uppga till 52 procent, ungefir samma nivd som 2003. En del av den
globala nedgéingen i handeln beror pi covid-19-pandemin, men det
ir virt att notera att dven innan pandemin sig man en sjunkande
handelsandel. EU gar mot strommen och dir har handeln okat nagot
efter finanskrisen och uppgar nu till ungefir 9o procent av BNP. Mer
in tvd tredjedelar av EU lindernas totala handel ir handel mellan
linder inom EU.
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FIGUR 1: VARLDSHANDELNS ANDEL AV BNP 1970-2
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En mycket stor andel av internationell handel sker av multinatio-
nella foretag vilka har varit nyckelaktorer i globaliseringen. Figur
2 visar multinationella foretags utlindska investeringar som andel
av BNP. Dessa var timligen liga frin 1970 till 1990. Precis som for
internationell handel okade sedan direktinvesteringarnas andel av
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BNP och uppgick till éver § procent 2007. Finanskrisen innebar en
nedging till runt tre procent av BNP och investeringarna har sedan
stagnerat eller t.o.m. minskat i betydelse.
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FIGUR 2: GLOBALA UTLANDSKA DIREKTINVESTERINGAR 1970-2020
(ANDEL | % AV GLOBAL BNP).
KALLA: VARLDSBANKEN

Nir man diskuterar globaliseringens framvixt och tillbakaging ir
det virdefullt ate forst klargora vad som driver globalisering. Nagot
forenklat kan globaliseringens utveckling delas in i tvd generella
bestimningsfaktorer. Den f6rsta handlar om en politisk vilja till okad
global integration. Om viljan till handel och integration brister,
kommer detta leda till en lig integration och motsatsen ir naturligt-
vis fallet om viljan ir hog. Den politiska viljan paverkar nimligen
sddana aspekter som ett lands tullar och andra handelshinder. Den
andra férklaringsfaktorn handlar om férmagan att frakta varor och
tjinster mellan linder. Normalt tinker vi hir frimst pd teknologiska
aspekter.

Viljan till global integration har 6kat sedan mitten av forra seklet.
Detta har inte minst kommit till uttryck i bildandet av Eu, dir en
stor mingd Atgirder och reformer sjosattes i syfte att forsikra sig
om att kapital, arbetskraft, varor och tjinster skulle kunna rora sig
fritt 6ver grinserna i unionen. Det dr ingen overdrift att sdga att
integrationen i Europa har varit lyckosam och det ir tydligt hur den
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har inspirerat andra delar av virlden till atc genomfora liknande inte-
grationsprojekt, t.ex. ASEAN i Sydostasien, NAFTA (numera USMCA)
i Nordamerika och Mercosur i Sydamerika.

Parallellt med en 6kad regional integration har det skett en bety-
dande anstringning for 6kad global integration. Detta har understotts
genom grundandet av och arbetet i internationella organisationer
sdsom wWTo (tidigare GATT), som har varit framgangsrikt i att sanka
tullar och handelshinder mellan sina medlemslinder. Den politiska
viljan till 6kad handel och minskad protektionism har bide politiska
och ekonomiska forklaringar. I synnerhet bildandet av Eu hade som
uttalat mél att genom 6kad ekonomisk integration i Europa hindra
framtida krig. Nir det giller ckonomiska forklaringar blev det under
decennierna efter andra virldskriget allt tydligare att okad tillvixe
och levnadsstandard svarligen gick att uppnd med en protektionis-
tisk ekonomisk politik. Detta skifte i synen pa internationell inte-
gration har varit gradvis. Under 1950- och 1960-talen foresprikade
manga akademiker och politiker en utvecklingsstrategi baserad pi
inhemsk industriell expansion i skydd av héga importtullar. Erfaren-
heten av denna si kallade importsubstitutionspolitik var pid manga
hall mycket negativ vilket fick linder att 6ppna upp sig for handel
och kapitalfloden. Detta ar en utveckling vi har sett sedan 199o-talet i
nagra av virldens mest folkrika linder sdsom Kina, Indien, Brasilien,
Indonesien och Ryssland. Detta har haft stor betydelse for globala
produktions- och handelsmonster.

For det andra ir teknologiska framsteg och forbittrad infrastruk-
tur viktiga bestimningsfaktorer till 6kad globalisering. Att flytta
varor och tjinster mellan linder kriver transporter till ett rimligt
pris. Ungefir 8o procent av virldshandeln sker via sjofart och ut-
vecklingen av containertrafik har kraftigt sinkt transportkostnader
och 6kat handeln. P4 samma sitt har flygets avreglering som skett
i minga linder sedan 1980o-talet lett till 6kad handel av varor som
behover relativt snabba transporter.

Utvecklingen inom informations- och kommunikationsteknologi
(1kT) har vidare haft stor betydelse for handeln. Det har i synnerhet
oppnat upp for handel i tjinster, nidgot som tidigare var mycket svért
da nirhet mellan produktion och konsumtion var nédvindig. Innan
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den digitala revolutionen brukade man siga att allt som kan packas i
en lida gr det att handla med, numera kan man ligga till allt det som
gar att skicka som en bilaga till ett mejl.

Sjunkande transportkostnader och utvecklingen av 1KT-tjdnster
har dven paverkat hur féretag organiserar sin verksamhet. I syn-
nerhet multinationella foretag har timligen komplexa strukturer.
Produktionskedjor har utvecklats dir olika komponenter produceras
i olika linder vilket lett till 6kad effektivitet och minskade kostnader.
Produktion av komponenter sker vanligtvis bide i foretagets egna
utlindska anliggningar och i fristiende foéretag. Sammantaget har
detta lett till en 6kad handelsvolym men iven till en forindring i
handelns struktur, med mer handel i insatsvaror och relativt mindre
handel i firdiga produkter. Slutligen sker en betydande andel av
virldshandeln mellan multinationella féretags anliggningar beligna
i olika linder.

Varfor forandras den politiska viljan?

Diskussionen ovan betonar betydelsen av teknologi och politisk vilja
for globaliseringens utveckling. Varfér har da globaliseringen stag-
nerat? Det beror inte pi den teknologiska utvecklingen som tvirtom
fortsitter att oppna upp nya sektorer for internationell handel. Dir-
emot har den politiska viljan till globalisering minskat och pi sina
hall ersatts av en betydligt mer indtvind politik. Detta leder till nista
fraga — varfor ser vi en férindrad politisk syn pa globalisering?

En viktig anledning ir de fordelningsmissiga effekter som glo-
balisering innebir. Jag har under tvd decennier tillsammans med
olika medforfattare studerat globaliseringens effekt pa sysselsittning,
loner och karridrer. Det star klart att globalisering gynnar de flesta
arbetstagare, men det finns grupper som drabbas negativt. Dessa
drabbade grupper har i sin tur lyckats mobilisera ett politiskt mot-
stdind mot globaliseringen. Vem ir det dd som ir forlorare, eller i varje
fall upplever sig som en sidan?

Ett forsta forsok att nirma sig frigan ges av figur 3 som visar tre
regioners andelar av virldsekonomin: Europa, usa och Ostasien. Eu-
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ropa och Usa utgjorde en dryg tredjedel var av virldsekonomin 1970
och Ostasien endast 14 procent. Andelen fér den senare regionen
okade kontinuerligt fram till mitten av 1990o-talet di den stabilise-
rades pa en niva kring 20-25 procent. Efter finanskrisen 2008-09
okade Ostasiens andel igen och var 2020 ungefir en tredjedel av
virldsekonomin. Samtidigt har Europas och Usa:s andelar minskat
till runt 25 procent var. Asiens 6kade relativa storlek beror till stor del
pa Kinas hoga tillvixt. Mellan 1979, nir landet borjade reformeras,
och 2021 har den genomsnittliga tillvixten varit nio procent per ar
vilket i sin tur har lett till att Kinas andel av virldsekonomin har okat
fran ungefir 2 till 17 procent under samma period.

Forindringen har haft bade politiska och ekonomiska effekter. Pa
den politiska sidan 4r det tydligt att Kina under senare ar hirdare
driver sina globala intressen. Kina har flyttat fram sina positioner i
Sydkinesiska havet, okat trycket pa Taiwan och slagit ner den relativa
frihet som fanns i Hong Kong. Till detta kan liggas fortrycket av
uigurer och andra minoritetsfolk.

Pi den ckonomiska sidan speglar utvecklingen betydande for-
indringar i produktionsmonster. Nir Kina 2001 blev medlem av
wTo okade landets export kraftigt. P4 tio 4r okade Kinas andel av
virldsexporten frin knappt 5 till mer 4n 15 procent. Detta ledde till
stora samhillsekonomiska vinster men éven till strukturella forind-
ringar. Framfor allt har stora delar av den industriella produktionen
flyttat ut frin Europa och usa och foérlagts till Kina. De jobb som
férsvunnit till Kina har till stor del varit sidana som f6rsérjt delar
av medelklassen. Inom litteraturen har begreppet jobbpolarisering
etablerats vilket betecknar en utveckling dir 1ag- och hoglonejobb
okar sina andelar av total sysselsittning och medellénejobb minskar
i betydelse. En sidan utveckling har dokumenterats i manga linder.
Medan utvecklingen nigot férvanande har haft en blygsam paverkan
pé inkomstojamlikheten i de flesta EU-linder, har den inneburit att
delar av medelklassen i t.ex. Usa och Storbritannien sett sina real-
l6ner minska.

Denna jobbpolarisering har fatt politiska konsekvenser. Populis-
tiska partier har vuxit i betydelse i ett stort antal linder pd minga
kontinenter. Inom EU:s medlemsstater rostar ungefir en femtedel av
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medborgarna pa vad som kan karakteriseras som populistiska partier.
Under 2022 blev valet av Giorgia Meloni till Italiens premiirminister
ett tecken pa att populismen fortsitter att frodas i Europa.

Den existerande forskningslitteraturen visar inte att globalisering
generellt och alltid kan forklara 6kat stod for populistiska partier,
men det finns studier pa enskilda linder som finner ett kausalt sam-
band mellan globalisering och olika specifika politiska effekter som
ibland betecknas som populism. Hir kan man i synnerhet nimna en
studie av David Autor med medférfattare som visar att det lett till en
okad politisk polarisering i UsA och en studie av Italo Colantone och
Piero Stanig som finner att det bidrog till brexit. Det tycks alltsa klart
att den kraftigt stigande kinesiska importen till usa har paverkat vil-
jarnas politiska preferenser. Mer specifikt har demokratiska partiets
viljare i distrikt som drabbats negativt av import fran Kina blivit mer
vinsterlutande i sina asikter. An starkare ir effekten pa republikanska
viljare i distrikt som drabbats av import-chocken, dessa har rort sig
hogerut till Tea Party-rérelsen och till Donald Trump-ligret.
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Det har dven som redan nimnts visats att globaliseringen kan forkla-
ra utfallet i Storbritanniens brexitomrostning. Internationell handel
debatterades inte i valkampanjen. Den stora frigan var snarare na-
tionellt sjialvbestimmande frin Bryssel vilket ja-sidans motto ”Bring
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back control” vittnar om. Men den negativa synen pi EU paverkades
i allra hogsta grad av ekonomiska faktorer vilka i sin tur paverkades
av globalisering. Import frin Kina drabbade delar av befolkningen
negativt och fick dessa personer att i relativt hog grad résta for ett
uttrdde ur EU. I valet rostade 52 procent av befolkningen for ett ut-
tride men skillnaden mellan olika delar av Storbritannien var stor.
Mer specifikt var andelen ja-roster hog i regioner som producerade
varor som konkurrerade med kinesisk import. Detta gillde t.ex. de
traditionella industriorterna i centrala och norra delarna av England.
P3 den andra sidan av detta spektrum ligger exempelvis London vars
arbetsmarknad knappast drabbades alls av kinesisk import och dir
andelen nej-roster var i stor majoritet. Naturligtvis har EU inget med
import frin Kina atc gora vilket kan fa viljarnas val att verka olo-
giskt. En rimlig forklaring dr att sdvil import som EU férknippades
med globalisering, vilket vicker negativa associationer i de delar av
befolkningen som drabbats av globaliseringens negativa sidor.

Kriget i Ukraina har péverkat Eu:s syn pd handel och grinser.
Framfor allt har kriget inneburit att grinsen mot Ryssland har stingts.
Minga av EU:s medlemslinder nekar ryska medborgare att komma
in i landet. An viktigare ir kanske den handelsbojkott mot Ryssland
och Belarus som inférdes ganska snart efter krigsutbrottet och som
sedan skirpts i olika omgingar. Ryssland var innan krigsutbrot-
tet EU:s femte storsta handelspartner. Samtidigt var £U den storsta
handelspartnern fér Ryssland, Belarus och Ukraina. Detta innebir
att handelsbojkotten mot Ryssland och Belarus har stor paverkan pa
dessa linders ekonomier. Det innebir ocksé att de handelsliberalise-
ringar med Ukraina som pdborjades innan kriget och som férdjupats
under 2022 ir viktiga och mer in symbolpolitik.

Slutligen kan Europas relativa ekonomiska tillbakaging (se Figur
3) piverkat unionens ekonomiska politik. En stor 6ppenhet har grad-
vis forandrats mot mer protektionistiska tendenser. Till viss del tycks
detta vara en f6ljd av utvecklingen i det snabbt vixande Kina, men
dven av utvecklingen i USA. Det ir dédrfor pa sin plats att nedan kort
beskriva hur synen pa globalisering utvecklats i dessa bdda linder.
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USA vander varlden ryggen

Donald Trump har alltid sett handel som ett sitt att flytta inkomster
och jobb mellan linder och han gick in i valkampanjen 2016 med en
klart protektionistisk linje. Mer specifikt tycks hans ryggmirgsreflex
vara att eventuella underskott i handelsbalansen beror pé att andra
linder manipulerar priser och vixelkurser och dirigenom stjil in-
komster och jobb fran UsA.

Om nagon hyste funderingar kring huruvida Donald Trump verk-
ligen skulle genomféra en protektionistisk politik si skingrades dessa
tamligen omgaende nir han tillerice som president. P4 sin forsta dag
rev han upp férhandlingarna om ett frihandelsomrade i Stillahavs-
regionen. Detta var i sig inte sd kontroversiellt. President Barack Obama
hade inte lyckats fa std for planerna under sin tid som president och
Hillary Clinton sade sig under presidentvalskampanjen villig att skro-
ta projektet. Men detta var endast borjan pé en politik som drastiskt
indrade usa:s handelspolitik. Under 2017 initierades en omforhand-
ling av frihandelsavtalet med Kanada och Mexiko (NAFTA). President
Trump var missnojd med att Usa hade underskott i handeln med savil
Mexiko som Kanada och hivdade i sedvanlig ordning att det kostade
landet jobb och inkomster.

Nya protektionistiska program féljde. Under 2018 inférdes t.ex.
tullar pa nistan all import av stdl och aluminium, allt under parollen
”If you don’t have steel you don’t have a country”. Detta drabbade
en mingd linder pd minga kontinenter. Andra typer av protektionis-
tiska dtgirder f6ljde och den mest omfattande handelskonflikten kom
att utspela sig med Kina. Donald Trump inférde i olika omgangar
hoga tullar pd nistan all import frin Kina. Den genomsnittliga tullen
pé kinesisk import steg frin ungefir 3 till 24 procent. Kina svarade
och hojde tullar pad amerikansk import frin ungefir 7 till 26 pro-
cent. Handelskonflikten holl pd att eskalera utom all kontroll nir
parterna 2019 fann en overenskommelse som kylde ner den virsta
konflikten och stabiliserade liget, om 4n pi en hog protektionistisk
nivd. Mer specifikt var den genomsnittliga amerikanska tullen pd
kinesisk import d4 runt 20 procent och den genomsnittliga kinesiska
pd amerikansk import runt 19 procent. Men uppgorelsen var djupt
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problematisk till sin konstruktion. Framfor allt genom att den inklu-
derade kvantitativa importmal for kinesisk import frin usa. Med
andra ord forband sig Kina att importera vissa specifika produkter
till ett visst virde frin UsA. En svarighet med ett sidant forfarande
ir att det inte ir stater utan féretag som handlar med varandra och
det 4r inte sjilvklart att det finns amerikanska foretag som vill silja
dessa produketer till Kina och kinesiska foretag som vill importera. En
in mer problematisk aspekt av kvantitativa mal dr atc de naturligtvis
riskerar att gd ut 6ver andra linders export till Kina.

usA:s forindrade handelspolitik har inneburit kostnader fér usa
och omvirlden. Importtullar som infors av stora linder sdsom usa
betalas teoretiskt av antingen inhemska konsumenter som fér betala
mer fér importerade varor och tjinster, eller av utlindska producen-
ter som kan tvingas sinka priserna nir efterfrigan gir ner. Studier
visar att i UsA:s fall har priserna helt viltrats 6ver pd amerikanska
konsumenter. Nir priser pd import gir upp kan lontagare inte kon-
sumera lika mycket som tidigare. Realléner och vilfird for ameri-
kanska medborgare har dirfor gatt ner. Tanken bakom politiken
var mojligen att hojda priser kunde vara en kostnad vird att ta om
antalet amerikanska industrijobb 6kade. Men priserna har 6kat utan
att sirskilt manga nya jobb har skapats och studier av Mary Amiti och
medforfattare ger vid handen att varje nytt jobb har kostat 195000
dollar i minskad vilfird, eller ungefir fyra ginger s mycket som den
genomsnittliga drsinkomsten for stalarbetare, en yrkeskategori som
ofta nimnts i den amerikanska handelspolitiska debatten. En anled-
ning till stilindustrins stora betydelse i amerikansk handelspolitik
ir att denna industri dr viktig i vigmaistarstater, dvs. stater som ar
sdrskilt viktiga att vinna i amerikanska val.

Den stérsta kostnaden for Usa:s protektionistiska politik dr att
man har eroderat det regelbaserade handelssystem som framgings-
rikt har styrt internationell handel under de senaste decennierna.
UsA:s policyférindringar har varit i direkt konflikt med regelsystemet
under wTo. USA har hotat Mexiko med importtullar om inte landets
migrationspolitik dndras, pressat Sydkorea till atc inféra frivilliga
exportbegrinsningar av stil, anvint sig av sidkerhetsargument for att
inféra tullar och brutit mot wTo:s princip om att inte diskriminera
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mellan medlemslinder nir Kina pressats till att inféra kvantitativa
mal for import frin Usa.

Kanada, Eu, Kina och Mexiko har i sin tur svarat med att inféra
egna tullar pd import frin Usa, tullar som dven de strider mot wrto:s
regelverk. Konsekvensen ir att wto spelar en allt mindre roll for
virldshandeln. wto:s minskade betydelse har naturligtvis dven andra
orsaker, s& som organisationens uppenbara svarighet att komma fram
till nya multilaterala handelsavtal. Den senaste forhandlingsrundan,
Doha-rundan, har pagitt sedan 2001. Men handelskriget har 6kat
svirigheten for wTo att verka. Det har dven ett annat amerikanskt
forfarande som lamslar wto:s verksamhet gjort — att hindra tillsit-
tandet av nya domare, vilket ir nédvindigt for att 16sa handelstvister
mellan medlemslinder. Usa har traditionellt hyst en motvilja mot att
overlimna beslut som ror landet till en internationell domstol. Ett
sitt att hindra domstolens arbete ir just att limna in ett veto mot nya
domare som ska ersitta sidana som slutar. Detta forfarande anvindes
vid nagra tillfillen redan under president Obamas tid vid makeen,
men kom att anvindas pd ett mer konsekvent och helhjirtat sitt av
president Trump. Numera fungerar inte tvistemalsmekanismen i
WTO.

President Joe Biden fir siigas ha fort fram en ny ideologisk bas
for sin utrikespolitik dir han talar om att géra gemensam sak med
andra demokratier. Denna politik har férstarkts i och med Ukraina-
kriget. Men Biden pratar ocksd om att underlitta f6r medelklassen
genom att fA amerikanska foretag att ta hem produktion frin framfor
allt Kina, dvs. en tydligt protektionistisk politik. Tullar som inférdes
av president Trump ligger kvar och nigra egentliga mer omfattande
forsok att dtergd till situationen fére handelskrigen har inte initie-
rats. Snarare inférs nya handelshinder, ssom ett importférbud av
varor som helt eller delvis har tillverkats i Xinjiang, en provins dir
kinesiska myndigheter begr évergrepp pa ursprungsbefolkningen.
Vidare fortsitter UsA att blockera wTo:s arbete. Den amerikanska
protektionismen som infordes under president Trump lever silunda
kvar och det finns i borjan av 2023 inga tydliga indikationer pé att
situationen dr pa vig att indras.
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Den kinesiska muren

Att Kina ir Usa:s frimsta méltavla i sin férindrade handelspolitik
ir knappast overraskande. EU, UsA och minga andra enskilda linder
férenas i ett missnéje nir det giller Kinas handelspolitik. Nir Kina
2001 blev medlem i wto fanns det en relative bred forhoppning om
att landet skulle ta yteerligare marknadsekonomiska steg framat. Sa
har inte blivit fallet utan landet kinnetecknas av ett statskapitalistiskt
system som ir svart for wTo att handskas med. Det 4r i synnerhet
tre problem i det kinesiska ekonomiska systemet som vicker stor
irritation i omvirlden.

Det forsta problemet ir de stora subventioner som utgir till kine-
siska foretag och som innebir att féretag frin andra linder inte kon-
kurrerar p4 lika villkor. Dessa subventioner 4r mest pitagliga nir det
giller statsigda foretag som ir av stor betydelse i Kina. Man kan t. ex.
notera att av virldens 500 storsta féretag ar 2020 var 130 kinesiska,
en kraftig uppgang frin endast 15 stycken femton ar tidigare. Aven
om privata kinesiska foretag har okat sin andel pa listan s dominerar
statsigda foretag stort med ungefir 75 procent av antalet foretag och
8o procent av intdkterna.

Statsigda foretag pressas ofta av myndigheterna till att uppna
andra in rent foretagsekonomiska mal. Det kan t.ex. vara att und-
vika uppsigning av personal eller att delta i olika typer av projekt.
I gengild fir foretaget tillging till en mingd olika typer av stod
frin myndigheterna. Aven privata foretag erhiller stod om de féljer
myndigheters instruktioner. Eftersom den kinesiska staten kontrol-
lerar tillgdngen pa exempelvis mark och kapital dr detta ett rationellt
beteende frin foretagens sida.

En foljd av systemet dr ate det pa grund av subventioner byggts
upp stor overskottskapacitet i den kinesiska industrin vilken pressar
virldsmarknadspriser och drabbar utlindska foretag. Mekanismen
bakom 6verskottskapaciteten ir i sin tur en f6ljd av att det kinesiska
politiska systemet driver fram allt fler investeringar for att hilla uppe
den ekonomiska tillvixten. Kinesiska ledare pé alla nivier behover
leverera hog tillvixt for att avancera inom statsbyrikratin. Helst ska
tillvixten i den egna regionen, staden eller distriktet vara hogre 4n
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tillvixten pd annat hall. Att pressa foretag till att silja mer dr svart
men diremot dr det mer gorligt ate pressa fram okade investeringar
i maskiner, lokaler och teknologi. Resultatet har blivit, som nimnts
ovan, en industriell kapacitet som vida évertriffar vad som faktiskt
kan siljas pd den inhemska marknaden eller exporteras.

Ett annat problem ror bristen pd transparens vilket gor det svart
for wto att ingripa i kinesiska myndigheters stoddtgirder. Som ett
illustrativt exempel kan nimnas Kinas produktion av aluminium-
produkter. Kolproduktionen ir subventionerad vilket leder till ligre
priser pd aluminium. Producenter av aluminium ir i sin tur férbjudna
att exportera sin produktion vilket leder till ligre priser for kinesiska
anvindare av aluminium, det vill siga for producenter av olika alumi-
niumprodukter. Exportorer av aluminiumprodukter betalar slutligen
ldgre skatt dn andra kinesiska foretag. Sammantaget innebir dessa
dtgirder en kraftig men svaridentifierad subvention av kinesiska ex-
portorer av aluminiumprodukter och en negativ konkurrenssituation
for utlindska producenter. Liknande arrangemang forekommer i
andra industrier.

Det tredje stora problemet ror teknologi. Anklagelser om att Kina
tillgodogér sig utlindsk teknik pa ett otillborlige vis framfors regel-
bundet av andra linder. Att linder pé ligre utvecklingsniva anvinder
utlindsk teknik i sina industrialiseringsforsok ir vanligt. Det som
gor det kinesiska fallet annorlunda dn erfarenheter frin manga andra
linder ir att staten sdgs vara (mer) involverad och att teknikoverfo-
ringen till kinesiska foretag sigs vara institutionaliserad. Det stills
ofta krav pd att utlindska foretag samarbetar med lokala kinesiska
foretag, anvinder lokala underleverantérer, bedriver forskning och
utveckling i Kina, och anvinder den senaste tekniken i sin kinesiska
verksamhet. Sammantaget sigs kravet pé teknik och lokala kinesiska
samarbetspartners leda till ate féretagsspecifik teknik sprids till kine-
siska konkurrenter.

Det finns anledning att tro att Kina framoéver kommer ate bli mer
indtvint. I strategin "Made in China 2025” betonas att Kina ska bli
mindre beroende av omvirlden genom att producera mer insatsvaror
och speciellt mer tekniskt sofistikerade produkter. I realiteten har
Kinas beroende av utlindska marknader redan minskat. Exportens
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andel av BNP har t.ex. halverats de senaste 15 dren och uppgar 2021
till mértliga 17 procent. Den kinesiska ekonomiska politiken syftar
till att landet ska kunna ta det svara steget frin att vara ett medel- till
att bli ett héginkomstland. Kina ska bli mindre av ett land med en
konkurrenskraftig forméga att sitta samman importerade insatsvaror
till firdiga produkter for export. Istillet ska den inhemska andelen
av foradlingsvirdet 6ka. Detta stiller krav pd en betydande teknisk
uppgradering. Det dr framfor allt kinesiska hogteknologiska foretag
som man hoppas kunna fi fram genom en limplig kombination av
subventioner och skydd.

EU blickar inat

Utvecklingen i usa och Kina har paverkat Eu och dess syn pa globali-
sering. Den europeiska instillningen om Kina r att man inte konkur-
rerar pé lika villkor utan att Kina via subventioner och handelshinder
pa ett otillborligt sitt gynnar inhemska foretag pa europeiska foretags
bekostnad. Vidare har usa:s 6kade protektionism lett till europeiska
tullar pd import frin Usa och, kanske in mer betydelsefullt, till en
minskad tro pa frihandel. Till den 6kade protektionismen bidrar dven
den pd sina hill férekommande synen att stora statligt styrda indu-
strisatsningar i Kina och usa, som inkluderar skydd mot utlindsk
konkurrens, ir framgangsrika och bor kopieras inom Eu.

Traditionellt har U f6resprikat frihandel, dven om det finns un-
dantag sdsom jordbrukspolitiken. EU har ocksi varit drivande i glo-
bala handelsliberaliseringar och utvecklingen av wto. Slutligen har
EU de senaste 20 dren slutit bilaterala handelsavtal med Chile, Egyp-
ten, Georgien, Israel, Japan, Mexiko, Sydkorea, Ukraina, Singapore,
Kanada, Sydafrika, Vietnam och Nya Zeeland.

Men situationen har férindrats. Nigra viktiga férhandlingar om
handelsliberaliseringar gick i stopet under andra halvan av 2010-talet;
framforallt forhandlingarna om ett frihandelsavtal med usa och Kanada
2016. Aven forhandlingar med Kina har stott pa svarigheter. Ett avtal
frin 2020 har moétt ete tilltagande politiskt motstind och dnnu inte
godkints av EU:s medlemsstater.
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EU har ocksi brutit mot sin tradition av att verka for ett regelbase-
rat handelssystem, nir man besvarade den 6kande protektionismen i
UsA med att ligga tullar pd import frin usa. Under EU-kommissio-
nens ordforande Ursula von der Leyens ledning har EU gétt i en mer
interventionistisk och protektionistisk riktning. Eu-kommissionen
talar om tullar pa linder som subventionerar sin produktion, samti-
digt som man féresprakar en industripolitik som med myndigheters
hjilp ska fostra framgingsrika foretag i branscher som anses ha hog
tillvixtpotential. EU har ocksd i en tilltagande grad talat om att ta
hinsyn till en mingd olika foreteelser, som t.ex. barnarbete och
miljo, i sin handelspolitik.

Kriget i Ukraina har bidragit till 6kad oro i EU for att vara bero-
ende av vital import. Mer specifikt har beroendet av rysk olja och
gas hamnat i blickfinget (se kapitel av Torbjérn Becker och Anders
Aslund i denna volym). Minga Eu-linder skulle mota betydande
ekonomiska svarigheter om denna import upphorde, vilket ocksé
forsvarar mojligheten for EU att sdtta ekonomisk press pd Ryssland.

En 6kad grad av indtblickande i EU beror dn mer pa att Kina och
UsA pé sina hall tycks framgdngsrika i sin industripolitik. Kina har
som tidigare nimnts anvint subventioner och andra tgérder for att
stodja inhemska foretag och 4ven i UsA har den statliga industri-
politiken okat i betydelse. En allmin oro i EU ir att unionens foretag
halkar efter konkurrenter i andra linder. Ett 6kat fokus pd industri-
politik ses i borjan av 2020-talet bide i EU och i de individuella med-
lemslinderna. At dessa tongingar hors i Frankrike ligger i linje med
en lang tradition i landet men det dr mer férvinande att hora likartade
argument i Tyskland. Tysklands ekonomiminister lanserade 2019
en strategisk plan for tysk och europeisk industri, vilken i huvudsak
tycks fokusera pa tillverkningsindustrin snarare dn t.ex. jinsteindu-
strin. Politiken som foresprakas ér starkt interventionistisk.

Mer specifikt nimner planen kvantitativa méal f6r industrins stor-
lek, dvs. explicita mél f6r hur stor industrin ska vara. For Tyskland
ir malet 25 procent av BNP och for EU 20 procent, en hdjning frin
dagens 23 respektive 14 procent. Detta dr hoga siffror for linder pa
en sd pass hog inkomstniva. Som jimforelse ir andelen i USA ca 12
procent.
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Planen syftar till atc uppfylla mélsittningen med en storre indu-
strisektor genom ett antal olika dtgirder.

« Kop av insatsvaror ska i hogre grad ske frin féretag inom EU.
Virdekedjorna ska alltsa vara regionala snarare in globala.

« Foretag som anses speciellt viktiga ska erhélla diverse stod.
Man foreslér t.ex. att konkurrenslagstiftningen ska dndras {6r
att underlitea for dessa foretag, dven om det innebir minskad
konkurrens pa den europeiska marknaden.

« Utlindska uppkop av inhemska foretag ska kunna stoppas
genom att staten koper upp aktier i privata foretag.

« Nyckelindustrier ska identifieras och stodjas.

Atgirderna ovan ter sig som ett betydande regimskifte i den euro-
peiska synen pd vad marknaden ska std f6r och vad som ir statens
uppgift. Det innebir ocksd en férindrad syn pa globalisering dir
oppenhet f6r handel och utlindska direktinvesteringar far sté tillbaka
for en mer indcblickande politik. Exakt hur mycket av atgiardspaketet
som verkligen kommer att genomforas ir i borjan av 2023 osikert,
men det ir tydligt att tankarna pa en mer interventionistisk indu-
stripolitik har fatt fotfiste och sprids 6ver unionen. Det ir ocksé
intressant att tgirderna inte utgar frin standardargument for statlig
interventionism, dvs. marknadsmisslyckande. Det finns snarare en
mer fundamental tro pi statens formaga att dstadkomma forind-
ringar i en positiv riktning, fordndringar som det privata niringslivet
inte tros kunna dstadkomma pa egen hand. Att si skulle vara fallet
ter sig hogst osikert. Att identifiera framtida viktiga projekt dr svart
for sdvil stat som foretag, men de senare ir betydligt bittre pa att av-
veckla misslyckade satsningar. Nir staten gor riktade satsningar som
inte bir sig, tenderar olika intressegrupper gora det svért att avveckla
projektet i friga.

I en industripolitisk strategi frin EU-kommissionen 2020 gir myck-
et av de tyska forslagen igen. Aterigen betonas selektiva dtgirdspaket
som ska rikta in sig pa vissa foretag och industrier. Nir det giller
strategiska industrier som EU vill satsa pd si nimns viktiga ravaror,
batterier, vitgas, processorer och halvledare, industridata, moln- och

73



FREDRIK SJOHOLM

edgetjanster samt cirkulidr plastanvindning. Det ir tveksamt hur
ménga av dessa industrier som har forutsittningar ate bli konkur-
renskraftiga i EU. En trolig kommande global ¢verkapacitet i t.ex.
halvledare blir en svarighet for europeisk produktion och efterfrigan
pé batterier tycks marknaden kunna méta utan statliga subventioner.

Det ir uppenbart frin ovanstiende diskussion att EU sneglat pa
utvecklingen i Kina och usa och att fresprakare for en aktivare
industripolitik och en restriktivare handelspolitik har flyttat fram
sina positioner. Allt oftare argumenteras det for att politiska beslut
ska styra industriell produktion och val av teknik. En alternativ stra-
tegi for EU skulle kunna baseras pa att forbittra niringslivsklimatet
genom generella atgirder men utan att hindra handel och utlindska
direktinvesteringar.

En forbittring av olika marknaders funktionssitt skulle vara po-
sitiv for europeisk konkurrenskraft och tillvixt. Det kan gilla sidana
aspekter som konkurrenslagstiftning, immaterialrittsliga regler och
lagstiftning om digitala tjinster. I synnerhet bér konkurrensen stir-
kas d& detta ir grunden for tillvixt och utveckling. Féretag som
forlitar sig p& myndigheters stod och skydd mot utlindsk konkurrens
tenderar act ligga for lite tid pa att utveckla sin verksamhet. Stora in-
dustrisatsningar tenderar ocks3 att gynna stora och redan etablerade
foretag och missgynna sma och medelstora féretag. Det ir ytterligare
ett argument for att politiken motverkar ett dynamiskt naringsliv.

Ett sitt ate dstadkomma ett nédvindigt omvandlingstryck ir att
sikerstilla att den inre marknaden fungerar som tinke, dvs. med full
frihet for varor, kapital, manniskor och tjinster att rora sig dver na-
tionsgrinser. Tecken pa att dessa olika friheter har begrinsats borjar
skonjas under 2010-talets andra hilft. Migrationskrisen 2015 innebar
exempelvis att grinskontroller aterinfordes inom EU. Pandemikrisen
gjorde i sin tur att linder inférde nya reserestriktioner och stoppade
export av varor som ansdgs sirskilt viktiga, framfor allt mediciner och
sjukvirdsutrustning. Av handelsstoppet tycktes det som ate linder
lirde sig kostnaden for denna typ av politik och i pandemins senare
skede flot handeln mer normalt, men att det 6verhuvudtaget kunde
komma i friga att sitta en grundliggande aspekt av den fria mark-
naden ur spel inger oro. Inom EU sker nu ett arbete for att motverka
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liknande atgirder vid framtida kriser. Det finns anledning att hoppas
att arbetet blir framgangsrikt.

En annan diskussion inom EU fokuserar pa tjinstchandeln. Mer
specifikt pigar arbetet fér att harmonisera regelverk kring tjinste-
marknader vilket skulle underlitta handel. Aven andra omraden skulle
tjina pa mer av harmonisering for att hirigenom férdjupa och for-
bittra integrationen och den gemensamma marknadens funktionssitt.

Att fi den inre marknaden att fungera bittre ir viktigt. Men dven att
arbeta for en bittre fungerande och mer regelbaserad global ekonomi.
Som framgdtt ovan brottas wTo med stora problem och ett antal
olika atgirder lir behovas om virlden ska kunna hitea tillbaka till ett
regelstyrt handelssystem. Det ligger i EU:s intresse att sd sker vilket
betyder att en genomtinkt och samlad strategi frin unionen behéovs.
EU har historiskt varit viktigt fér det globala handelssystemet och
kan forhoppningsvis spela en ledande roll f6r att komma till ritta
med de stora utmaningar som foreligger.

Problemen gir inte att 16sa med de regler som finns utan en storre
forandring maste komma till stdnd. Det kommer inte att bli en ldtt
uppgift att férindra wto, vilket inte bara beror pi de senaste drens
utveckling utan dven pa att organisationen har vuxit och inkluderar
fler 4n 160 linder med olika intressen och preferenser.

Multilateralism, dvs. gemensamma 4taganden av alla medlems-
linder, 4r en viktig del av wTo:s riktlinjer. Det dr emellertid troligt att
ett storre antal uppgorelser med grupper av medlemslinder blir n6d-
vindiga. Det finns inget som hindrar sidana uppgorelser si linge det
inte negativt inkriktar pd andra medlemslidnder. P4 en rad omraden
sker redan sddant arbete. Mer specifikt bildades 2017 arbetsgrupper
mellan olika linder som fokuserade pa reformer av olika handels-
relaterade omriden: e-handel, gjdnstehandel, investeringsramverk och
internationalisering av sméféretag. Olika linder ir med i de olika
arbetsgrupperna. Till exempel dr EU och Kina med i samtliga fyra
grupper medan UsA endast dr med i en (e-handel). Férdelen med
detta agerande ir att linder hiarigenom kan samarbeta pa olika om-
riden snarare 4n att liberalisera all handel si som ir fallet i ménga
andra frihandelssamarbeten.

Kinas intride i wTo har varit problematiskt. wTo:s regelverk ar
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inte utformat for att hantera statskapitalistiska system som det kine-
siska. Vidare har tron pa att Kina skulle forindras och bli som vilket
marknadsekonomiskt land som helst kommit pa skam. Tvirtom gar
Kina under Xi Jinping mot mindre av marknadsekonomi och mer av
statlig kontroll och styrning. Detta blev tydligt pa det kinesiska kom-
munistpartiets 20:e partikongress i Peking i oktober 2022. Viljan att
oka graden av sjilvforsérjning och minska beroendet av omvirlden
var tydlig, liksom betoningen av att fortsitta utveckla kapacitet for
inhemsk innovation och teknik.

Aterigen, wto klarar inte av att adressera mer okonventionella
skydd av inhemsk industri. Det ter sig nédvindigt att denna brist
dtgirdas. I synnerhet for att skapa en effektiv mekanism for att hindra
subventioner av inhemska féretag och for att motverka olika typer av
?stolder” av utlindsk teknik. Petros Mavroidis och André Sapir visar i
sin forskning att bdda dessa foreteelser ar sirskilt forknippade med
Kina. Trycket har dirfér efter Kinas intride okat pd att skapa ett
effektivt wTo som ta sig an en ny typ av handelshinder. usa:s han-
delskrig med Kina har visat att unilaterala dcgirder dr kostsamma och
tamligen ineffektiva, vilket dr en lirdom {ér EU.

Samtidigt ska man vara medveten om att det inte ir lice att f6rindra
regelverket i denna rikening. Statliga foretag, dir statliga subventio-
ner ir patagliga, omfattas inte av wto:s regelverk vilket innebir att
dessa foretags roll explicit maste komma upp pa bordet och inkluderas
i forindringsarbetet. Naturligtvis ir detta en utveckling som Kina kan
tinkas motarbeta. Vidare ir subventioner av olika slag férekomman-
de inte bara i Kina utan dven i t.ex. Japan, UsA och EU. Det kan vara
industrisubventioner, men pi manga hill ir till exempel jordbruks-
subventioner av storre betydelse. Om dessa subventioner togs bort
skulle virldens vilfird forbittras, men det dr politiskt mycket svért
att genomfora. Okad import, som foljer av avskaffade subventioner,
kommer att drabba vissa grupper hért och dessa grupper kommer att
gora vad de kan for ate politiske sikerstilla sin utkomst.

Med pétvingad teknikoverforing ir problemen kanske dn storre.
Minga bedomare tvivlar p att wTo kan handskas med frigan medan
andra hivdar att ett direkt f6rbud dr den enda mojliga 16sningen.

Vidare behover en funktionsduglig tvistemélsmekanism ater kom-
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ma pd plats. Genom dren har runt 6oo handelstvister hanterats av
WwTO, men som beskrivits ovan har férfarandet kollapsat. Att Usa
slutar blockera denna verksamhet dr viktigt. Man ska dock notera att
for att si ska ske krivs det reformer av wTo, ungefir i linje med vad
som beskrivits ovan. Att USA blockerar tvistemalsdomstolen beror, i
varje fall delvis, pd wTo:s bristande féorméga att hantera olika typer
av konflikter och dven andra linder 4n UsA har uttryckt missnoje
over situationen. Slutligen kan man inte rikna med att tvistemals-
mekanismen fir samma betydelse som tidigare dven om nya domare
skulle utses. Méinga linder anvinder handelshinder som strider mot
wrto:s regelverk. Detta innebir i sin tur att dessa linder sannolikt dr
forsiktiga med att dra andra linder infér wTo:s domstol. Annars ir
risken att de anklagade linderna svarar med samma dtgird. Aterigen,
detta visar pd problemets komplexitet och en 16sning kommer att
kriva minga olika typer av dtgirder.

Riv grénshinder f6r ett framgangsrikt EU

Den politiska instillningen till globalisering har pA méinga hall i virl-
den kommit att dndras. Frin bejakande till en mer skeptisk attityd.
Som en {6ljd av detta har tullar och handelshinder 6kat. Under resten
av artiondet kommer globaliseringens utveckling att bestimmas dels
av hur den politiska viljan utvecklas, dels av den tekniska utveck-
lingen. Ny teknik, sisom digitalisering och a1, 6ppnar f6r handel i
nya produkter och industrier och denna utveckling ligger i huvudsak
utanfér politikernas kontroll. Teknisk utveckling kan darfér komma
att uppviga en bristande politisk vilja.

Men att forlita sig pa tekniska framsteg ir en alltfér defensiv strategi.
Den utveckling mot stirkta interna och externa grinser som Johanna
Pettersson Fiirst visar i sitt kapitel i denna volym syns dven i interna-
tionell handel. En fortsatt utveckling mot mindre globalisering gor
virlden fattigare. Det innebir mindre internationell specialisering
och mindre konkurrens vilket ir negativt for tillvixt och vilfird. Eu
behover dirfor intensifiera sitt arbete med att 6ppna savil interna
som externa granser.
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For de interna grinserna behovs betydligt storre fokus pé att f6r-
bittra den inre marknadens funktionssitt. Ate sikerstilla fri rorlighet
fér manniskor, kapital och varor ir det viktigaste EU kan arbeta med
for atc trygga framtida tillvixt och vilstind. De tendenser till nya
handelshinder som kunde skonjas under pandemin bor tryckas till-
baka. P4 samma sitt ir de forslag pa en aktiv industripolitik, inspirerad
av utvecklingen i Kina och Usa, inte en vig att gd. Att myndigheter
selektivt viljer och ger stod till vissa féretag och industrier 4r en stra-
tegi som provats pd manga hill i virlden. De negativa erfarenheterna
av sddan politik dr vildokumenterade.

At sikerstilla den inre marknadens funktionssitt dr viktigt men
inte tillrickligt. EU gagnas av 6ppna globala marknader. Nir Kina
och Usa vinder sig allt mer inat, krivs det vidare att EU stiger fram
och axlar ett storre ansvar for globala handelsliberaliseringar. Utma-
ningen ir stor och kriver ett fokuserat arbete pi att bide knyta nya
handelsavtal, i synnerhet med usa, och att vitalisera wro.

Kallor och litteratur

Thomas Friedmans uppmirksammade och lisvirda bok som nimns
i inledningen ar The world is flat: a brief history of the twenty-first century
(Farrar, Straus and Giroux: New York, 2005). Som en kontrast till
denna globaliseringspositiva skrift kan man lisa t.ex. Naomi Kleins
No Logo (Flamingo: London, 2000) som gavs ut endast nigra ar tidi-
gare och i dynerna av de vildsamma antiglobaliseringsprotester som
uppstod i stora delar av vistvirlden.

Globaliseringens tillbakaging har dokumenterats i en mingd ar-
tiklar och bécker, inte minst av organisationen Global Trade Alert
heeps://www.globaltradealert.org/ En artikel som ger en bra over-
blick och diskussion om handelshinders aterkomst och hur de kan
motverkas dr Simon Evenett, och Johannes Fritz ”Jaw Jaw not War
War: Prioritizing wto Reform Options” (The 24th Global Trade Alert
Report, 2019).

Jag har tillsammans med Carl Davidson, Fredrik Heyman, Steven
Matusz och Susan Zhu studerat arbetsmarknadseffekter av handel
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och utlindska direktinvesteringar i ett antal artiklar. Den intressera-
de ldsaren kan ta en titt pé t.ex. ”Globalization and Imperfect Labor
Market Sorting”, Journal of International Economics, 2014, Vol. 94(2),
177-194; "Global Engagement and the Occupational Structure of
Firms”, 2017, European Economic Review, Vol. 100, 273-292; "Glo-
balization, the Jobs Ladder and Economic Mobility”, European Eco-
nomic Review, 2020, Volume 127; ”Globalization, Recruitments, and
Job Mobility”, 2022, Canadian Journal of Economics. For en generellare
bild av hur globaliseringen har péverkat ménniskor i vistvirlden
rekommenderas de olika studier som David Autor och David Dorn
tillsammans med olika medforfattare har skrivit under de senaste
dren. Nir det giller jobbpolarisering kan man med férdel ta del av
Fredrik Heymans arbeten, t.ex. ”Job Polarization, Job Tasks and the
Role of Firms” (Economics Letters, Vol. 145, August 2016).

Jesper Roine skriver om inkomstojimlikhet i EU i 2022 ars Eu-
ropaperspektiv och Daniel Waldenstrém har behandlat frigan i en
mingd artiklar, t.ex. i *Perspektiv pd den Ekonomiska Ojimlikheten
i Sverige” (Ekonomisk Debatt, 2020, Vol. 48, nr 4, 13-25).

En framvixande litteratur studerar globaliseringens effekter pa
populism och andra politiska aspekter. Hir kan sirskilt nimnas Da-
vid Autor, David Dorn, Gordon Hanson, och Kaveh Majlesi (2020),
“Importing Political Polarization? The Electoral Consequences of
Rising Trade Exposure”, American Economic Review, vol. 110(10),
s.3139-3183; Andreas Bergh och Anders Kirni (2021), ”Globaliza-
tion and Populism in Europe”, Public Choice, vol. 189(1-2), s. 51-70;
och Italo Colantone och Piero Stanig (2018), ”Global Competition
and Brexit”, American Political Science Review, vol. 112(2), s. 201-218.

For lisning om framvixten av en mer interventionistisk indu-
stripolitik i EU rekommenderas Peter Altmeier ”National Industrial
Strategy 2030: Strategic Guidelines for a German and European
Industrial Policy” (Berlin, Federal Ministry for Economic Affairs and
Energy, 2019); Harry Flam ”EU satsar for mycket i industripolitiken”
(s1EPS rapport 2021:1); och Jeromin Zettelmeyer ”The Return of
Economic Nationalism in Germany” (Peterson Institute for Interna-
tional Economics, Policy Brief 194, 2019).

Olika aspekter av handelskriget mellan Usa och Kina kan man lisa
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om i t.ex. Mary Amiti, Stephen J. Redding, och David E. Weinstein
?The Impact of the 2018 Tariffs on Prices and Welfare”, Journal of
Economic Perspectives, 2019, vol. 33(4), 187-210.

Om Virldshandelsorganisationens (WTo) problem och olika for-
slag pd hur dessa kan l6sas kan man ldsa i ett specialnummer av Global
Policy, 2021, Vol. 12(3). En av de studier som ingér och som sirskilt
refereras till i uppsatsen dr Petros C Mavroidis och André Sapir
(2021), All the Tea in China: Solving the *China Problem’” Global
Policy, Vol. 12(3), 41-48.

Data som anvinds i figurerna ir fran Virldsbanken och hittas pd
foljande lank:

hetps://data.worldbank.org/indicator/NE.TRD.GNFS.Z$S
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Inre marknadens granser i och
utanfér EU

av Marja-Liisa Oberg

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har lett till en potentiell
utvidgning av Nato savil som EU. Medan Sverige och Finland sokt
sig till Nato har Moldavien och Ukraina nyligen limnat in med-
lemskapsansokan till Eu. Den senare utvecklingen bygger pa det
ambitiosa samarbetet som bide Moldavien och Ukraina haft med ru
genom associeringsavtal som undertecknades 2014 och tridde i kraft
2016 respektive 2017. Dessa associeringsavtal sisom ménga andra
kannetecknas av ett titt samarbete genom tredjelinders antagande
av EU:s rittsregler i utbyte mot tillerdde till unionens inre mark-
nad. Integrationen av tredjelinder i den europeiska gemenskapen
genom normoverforing har varit ett sdtt for unionen att utvidga sin
inflytandesfir medan det for tredjelinder har inneburit en méjlighet
att nirma sig EU i avvaktan pi eller som alternativ till fullskalige
medlemskap.

Utvidgning av den inre marknaden genom normexport till grann-
linderna utgor en viktig del av EU:s utrikespolitik gentemot grannskapen
samt en del av den externa dimensionen av enskilda politikomriden
sdsom energi och transport. Eftersom associeringsavtal genom vilka
normexporten vanligtvis sker dven avser att underlitta integrationen
i EU:s politiska gemenskap, anammar avtalen en sikerhetspolitisk
aspekt som sirskilt illustreras av den politiska utvecklingen kring
associeringsavtalet/det djupgiende och omfattande frihandelsavta-
let (Aa/DcFTA) med Ukraina som frimst analyserats av Guillaume
Van der Loo, forskare i EU:s externa relationer och handelsritt vid
Egmont Institute och European Policy Centre i Bryssel samt géstpro-
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fessor i Europeisk handelsritt vid Gents universitet. EU:s relationer
med Storbritannien efter brexit samt med Ukraina och Moldavien
efter Rysslands krig mot Ukraina innebir att diskussioner kring
icke-EU-medlemsstaternas deltagande i den inre marknaden fortsatt
ir hogaktuella.

I detta kapitel undersoks hur de utvidgade grinserna for £u:s inre
marknad piverkar unionens roll som ledande aktor i regionen. Ka-
pitlet argumenterar att expansionen av den inre marknaden erbjuder
tredjelinder en stark mojlighet att identifiera sig som tillhérande
den bredare europeiska gemenskapen och sikerstiller ett lingsiktigt
dtagande gentemot det europeiska integrationsprojektet. Kapitlet
borjar med en redogérelse for inre marknadens betydelse inom Eu.
Direfter diskuteras vilken betydelse den inre marknaden har inom
EU:s externa relationer med sirskild betoning pid Eu:s grannskap
och hur integrationsfrimjande instrument i form av internationella
avtal utgor forberedande steg till eventuellt medlemskap, dven langt
innan en medlemskapsansokan limnas in. Direfter diskuteras hur in-
tegrationen genom inre marknadens regelverk kan utgora etc hallbart
alternativ till medlemskap. Kapitlet avslutas med rekommendationer
for hur EU dven fortsittningsvis borde férhalla sig till integration av
tredjelinder via tillgdngen till den inre marknaden samt till den inre
marknadens 6ppenhet f6r ”externa” deltagare.

EU:s inre marknad: definition och betydelse
inom unionen

Europeiska unionens underliggande ekonomiska ideal har under alla
tider varit skapandet av en "integrerad ekonomi dir produktionsfak-
torerna savil som produktionens frukter, kan rora sig fritt och utan
snedvridning, och pa sé sitt 4stadkomma en effektivare allokering av
resurser och en mer fullkomlig arbetsférdelning” (Forenade mélen
c-92/92 och c-326/92 Phil Collins EU:C:1993:276, forslag till avgo-
rande av generaladvokat Jacobs, punkt 10). Inom ramen for dessa
breda principer limnas det gott om utrymme f6r bide medlems-
staterna och EU-domstolen att faststilla den inre marknadens exakta
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gestaltning. Dirigenom kan bredden och djupet av marknadsintegra-
tion inom EU bestimmas.

Begreppet ”den inre marknaden” bestar i férsta hand av rittigheter
och principer. Definitionen som aterges i artikel 26.2 i Fordraget om
Europeiska unionen (FEU) fokuserar pi de fyra grundliggande frihe-
terna — den fria rérligheten fér varor, personer, tjdnster och kapital.
fordraget hinvisas det ocksi till lika villkor for konkurrens mellan fo-
retag. Reglerna for forhdllandet mellan marknadsaktorer underbyggs
dessutom av principerna om icke-diskriminering och jimlikhet.

Den inre marknaden ir ett flexibelt koncept som stindigt ut-
vecklas. Bestdndsdelarna av den inre marknadens regelverk har av
Pierre Pescatore (1919—-2010), luxemburgsk professor samt mangérig
domare vid Eu-domstolen, klassificerats enligt deras lagstiftnings-
missiga, politiska och judiciella ursprung och bestir av en samling
av primir- och sekundirritt, politiska instrument och rittspraxis av
EU-domstolen som belyser den inre marknadens funktion och upp-
rittande. Det lagstiftningsmissiga regelverket inkluderar en samling
rittsligt bindande och icke-bindande akter; Eu:s grundfordrag och
deras dndringar; sekundira ritesakter inklusive forordningar, direk-
tiv, beslut, rekommendationer och yttranden; EU-institutionernas
interna akter och interinstitutionella avtal samt internationella 6ver-
enskommelser som ingdtts av EU. Det politiska regelverket omfattar
ritesligt icke-bindande akter sisom de politiska mélen i férdragen
samt olika resolutioner, férklaringar, stindpunkter, riktlinjer, princi-
per, inklusive beslut och 6verenskommelser som antagits av Europe-
iska radet och radet. Aven om de politiska aspekterna av regelverket
inte dr ricsligt verkstillbara kan de ha vissa ritesliga konsekvenser.
Den tredje kategorin, det judiciella regelverket bestir av rittspraxis
frin EU:s domstolar. Det senare dr en killa till ett antal grundlig-
gande principer i unionens rittsordning sdsom principerna om direkt
effekt, unionsrittens foretride, effektivitet och enhetlighet.

Sammanfattningsvis innefattar regelverket for den inre markna-
den dirmed all primir- och sekundirritt, politiska instrument och
EU-domstolarnas rittspraxis avseende upprittandet och funktionen
av den inre marknaden. Det senare inkluderar de fyra friheterna samt
overgripande bestimmelser om exempelvis konkurrens, miljo, soci-
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alpolitik, konsumentskydd och grundliggande rittigheter i den man
de har en koppling till den inre marknaden.

Inom det europeiska integrationsprojektet dr den inre marknaden
av central betydelse. Grunden till den inre marknaden lades 1958
nir Romférdraget som upprittade den Europeiska ekonomiska ge-
menskapen (EEG) mellan de divarande sex medlemslidnderna tridde i
kraft. Den gemensamma europeiska marknaden skapades dock inte
som ett sjilvstindigt mil utan ansigs enligt EEG-fordraget vara ett
sdtt att uppnd unionens bredare syfte som var att oka ekonomiskt
vilstdnd genom ”en allt fastare sammanslutning mellan de europe-
iska folken”. Varken EEG-fordraget eller de efterfoljande dndrings-
fordragen definierade den gemensamma marknaden. Paul Kapteyn,
fore detta domare i Eu-domstolen, och Pieter VerLoren van Themaat
(1916-2004), professor i EU-ritt, har i sitt standardverk The Law of the
European Union and the European Communities definierat den gemen-
samma marknaden som “en marknad dir varje deltagare inom ge-
menskapen i friga dr fri att investera, producera, arbeta, képa och silja,
att tillhandahélla eller erhélla tjinster under konkurrensférhéllanden
som inte har snedvridits pa konstgjord vig och dir de ekonomiska
villkoren dr mest gynnsamma” (s. 127). Definitionen omfattar de fyra
grundliggande friheterna - fri rorlighet for varor, tjinster (samt eta-
bleringsfrihet), personer och kapital samt konkurrensbestimmelser.

Under 1970- och 1980c-talet misslyckades medlemsstaterna att
nd uppgorelse i minga frigor, vilket ledde till stagnation av den
gemensamma marknaden. For att ge en skjuts till fortsatt integration
sattes en tidsfrist for att fullborda den ”inre marknaden” i Europeiska
enhetsakten som tridde i kraft 1987. Den inre marknaden skulle ha
fullbordats senast den 31 december 1992. I en vitbok frin Eu-kom-
missionen fran dr 1985 identifierades de nédvindiga dtgirderna for
att uppnd milet och dir faststilldes dven en exakt tidsplan for att
hélla tidsfristen. Vitboken var exceptionellt detaljerad och inneholl
hela 279 lagstiftningsinitiativ for att undanréja handelshinder mel-
lan medlemsstaterna. Trots hoga ambitioner och delvisa framgangar
kunde den inre marknaden dock inte fullbordas fore tidsfristen 31
december 1992. Medan anstringningarna fortsatte betonade kom-
missionen att den inre marknadens rittsliga ram i huvudsak kriver
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tilligg av andra politiska instrument, forst och frimst en gemensam
valuta, som markerar en 6verging frin en gemensam marknad till
en monetir union. Direfter offentliggjorde kommissionen 1997 en
handlingsplan {6r den inre marknaden, csE (97) 1 slutlig, med fokus
pa fyra strategiska mal: (1) att 6ka effektiviteten av befintliga regler
genom att forbittra dess genomfoérande, tillimpning och problemlos-
ning; (2) att ta itu med viktiga snedvridningar av marknaden inom
omridena beskattning och konkurrens; (3) att avligsna hinder for
marknadsintegration i enskilda sektorer; och (4) att stirka medbor-
garnas roll genom att avskafta inre grinser inom unionen samt stirka
den inre marknadens sociala dimension.

Sedan 199o-talet strivar kommissionen inte lingre efter sitt ur-
sprungliga mil om en ”fullbordad” inre marknad. Under 2000-talet
borjade kommissionen istillet betona inre marknadens dynamiska
karaktir och behovet att anpassa sig till forindringarna i tiden. Det
nya perspektivet tar den inre marknaden bortom tanken pi att un-
danroja hinder for grinséverskridande handel och understryker be-
hovet av att ta hidnsyn till konsekvenserna for den inre marknaden av
globalisering och 6kad konkurrens, nya ekonomiska, miljomassiga
och sociala utmaningar, och unionens utvidgning sdsom framkom-
mer i kommissionens meddelande ”En inre marknad for framtidens
Europa” den 20 november 2007 (coM (2007) 724 slutlig). Princi-
perna for den inre marknaden ir fortfarande relevanta. Dock miste
dess tillimpning anpassas till nya verkligheter och ritt balans uppnis
mellan en marknad utan grinser och hinsyn till arbetsritten, hilsan,
sikerheten och miljon. Faktumet att den gemensamma politiken
aldrig kommer att ”slutféras” i den man den paverkar den inre mark-
naden innebir ocksi att definitionen av den inre marknaden alltjimt
foérblir dynamisk.

Integration genom den inre marknaden som
vagen till ett potentiellt medlemskap

Den inre marknadens dynamiska karaktir aterspeglas utover i den
interna kontexten dven externt i férhallande till tredjelinders varie-
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rande mojlighet att delta i den inre marknaden. Att Eu:s stillning i
den globala konkurrensen inte enbart beror pi ren ekonomisk makt
sdsom diskuterats av statsvetarna Thomas Gehring, Kevin Urbanski
och Sebastian Oberthiir i Journal of Common Market Studies, utan dven
pa unionens stindigt okande normativa makt sisom analyserats av
Anu Bradford, professor vid Columbia Law School och forfattare av
The Brussels Effect samt Marise Cremona, professor emeritus i EU-
ritt vid European University Institute i Florens, reflekteras starke i
den roll som den inre marknaden spelar i unionens relationer med
tredjelinder. A ena sidan ir unionen en aktiv deltagare i multilaterala
organ som skapar globala regler och praxis. A andra sidan exporterar
EU sitt eget regelverk och virderingar till icke-medlemsstater i utbyte
mot de sistnimndas tilltrdde till den inre marknaden. Det senare
fenomenet dir tredjelinders integration med EU sker genom unio-
nens egna regelverk ir mest pataglig i unionens nirmsta grannskap
och exemplifieras av olika typer av avtal som varierar i bide form och
intensitet.

Milen med exporten av EU:s regelverk till tredjelinder varierar.
Variationerna beror pa unionens och grannregionens ekonomiska ut-
veckling savil som behovet att samordna 16sningar till gemensamma
utmaningar och svar pi hot. Nirmandet av lagstiftningen mellan Eu
och grannlinderna forvintas bidra till 6kad politisk och ekonomisk
stabilitet i unionens omedelbara grannskap samtidigt som det bistar
icke-medlemsstaterna i processer att nd interna politiska mal. Det
sistnimnda giller sirskilt i forhallande till stater som befinner sig i
en moderniserings- eller 6vergingsfas, sdsom linder i ostra Europa.
Att erbjuda grannskapslinder tilltride till den inre marknaden kom-
binerat med ekonomiskt och tekniskt stéd dr dessutom en méjlighet
foér unionen att hantera sin anslutningskapacitet.

Vissa kategorier av avtal som ingitts mellan unionen och grann-
linderna syftar sirskilt pa att exportera EU:s normer, politik och insti-
tutioner. I dessa avtal varierar bide omfattningen av regelverket och
djupet av den avsedda integrationen i hog grad. Faktorer som styr
avtalens egenskaper omfattar de breda politiska mélen i program-
men dir avtalen ingdr (sdsom den europeiska grannskapspolitiken),
avtalens specifika syften sivil som tredjelandets geografiska nirhet
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till Eu, dess ekonomiska situation och instillning till samt potential
fér Eu-medlemskap.

Till skillnad frén utvidgningsprocessen som omfattar hela Eu:s
regelverk syftar inte avtal som avser rittslig tillnirmning mellan EU
och grannlinder till total regelkonvergens. Normexporten ir oftast,
sdsom i avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES),
begrinsad till den inre marknadens regelverk och ir siledes direkt
dgnad 4t att ge tredjelinder marknadstilltride i EU. I vissa fall ba-
seras processen for tillnirmning av lagstiftning pa internationella
eller bilaterala normer, i andra fall eftersoks rittslig homogenitet pa
grundval av den inre marknadens regelverk. Den inre marknadens
roll i EU:s externa relationer priglas siledes av en utveckling mot
férdjupning och breddning inom en mingd olika politiska ramverk,
typer av avtal och mal nir det giller framtida Eu-medlemskap.

Att exportera den inre marknadens regelverk till tredjelinder och
i synnerhet mélet att dirigenom utoéka den inre marknaden ir det
mest framtridande exemplet pa tredjelinders rittsliga tillnirmning
till EU. EU:s ndra regulatoriska samarbete med grannskapslinderna
gar tillbaka till borjan av den Europeiska gemenskapen. Europeiska
ekonomiska gemenskapen (EEG) undertecknade de forsta associe-
ringsavtalen med Grekland och Turkiet 1961 respektive 1963. Under
de foljande 6o dren har EU tecknat ett antal associerings-, samar-
bets- och partnerskapsavtal med sina nirmare och mer avligsna
grannar. Nistan alla linder i £U:s grannskap har ingatt formaliserade
forbindelser med EU genom ett eller flera bilaterala eller multilaterala
avtal. Avtalen varierar avsevirt ifriga om det bredare politiska sam-
manhang de tillhér, deras uttalade syften samt rickvidden av EU:s
regelverk diri. Anda ir regelverket for EU:s inre marknad det centrala
elementet i nirmandet mellan EU och de berérda tredjeldnderna.

Moijligheter for tredjelinder att integreras i EU-samarbetet, och
frimst samarbetet genom den inre marknadens regelverk, finns i
olika grader. Som ett forsta och ligsta steg kan tredjelinder genom
samarbetsavtal gradvis integreras i Europas bredare samarbetsomride
exempelvis genom den europeiska grannskapspolitiken, partnerskaps-
och samarbetsavtal som ingicks under 199o-talet med linderna i 6stra
Europa, eller Europa-Medelhavsavtalen om associering. I ett andra
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steg kan den inre marknadens regelverk anvindas for att liberalisera
handeln, antingen genom ett frihandelsavtal eller genom upprittandet
av en tullunion. Exempel pd sidana avtal inkluderar associeringsav-
talet mellan EEG och Turkiet, Europaavtal som ingicks med linderna
i Central- och Osteuropa som direfter blev medlemmar i EU 2004
respektive 2007, stabiliserings- och associeringsavtalen som ingatts
med linderna i vistra Balkan, samt de nya associeringsavtalen och
DCFTA-avtalen som ingétts inom ramen for det 6stliga partnerskapet.

Associeringsavtalen utgor det huvudsakliga instrumentet for libe-
ralisering av handel med grannlinderna. Associeringsavtalen kan ha
flera olika syften. De kan anvindas f6r att férbereda grannlinder for
medlemskap i U, for att knyta linder nirmare unionen utan utsikter
for medlemskap, eller erbjuda ett ramverk for utvecklingssamarbete
eller interregionalt bistdnd. Det gemensamma draget mellan olika
associeringsavtal dr omsesidighet dven om omfattningen av rittig-
heter och skyldigheter i avtalen kan variera. Enligt Eu-domstolen
ger ett associeringsavtal upphov: ”till sirskilda band och privilegier i
forhillande till ett tredje land som dtminstone till viss del skall delta
i gemenskapens system” (mél 12/86 Demirel EU:C:1987:400, punkt
9). I praktiken innebir de 6msesidiga rittigheterna och skyldighe-
terna oftast att tredjelinder antar Eu:s regelverk eller ansluter till
internationella konventioner i utbyte mot ekonomiskt och tekniskt
bistind och, i varierande grad, tilltridde till den inre marknaden.

Som ett exempel har 1963-4rs associeringsavtal med Turkiet som
syfte att frimja handel och ekonomiska forbindelser unionen och
Turkiet sinsemellan samt att skapa en tullunion som omfattar all
handel med varor. Det sirskilda regelverket som Turkiet ska anta ér
faststillt i beslut av associeringsridet som tillsammans med avtalet
bildar “associeringsritten”. Rittslig anpassning till Eu:s regelverk
ska dock bara ske ”sa langt det dr mojligt” (artikel 54(1) i Beslut 1/95 av
associeringsraddet EG-Turkiet av den 22 december 1995). EU-Turkiets
associeringsritt omfattar stora delar av regelverket for den inre mark-
naden men saknar den fria rorligheten for personer. Exempelvis ska
parterna enligt artikel 12 i associeringsavtalet successivt sikerstilla
den fria rorligheten for arbetstagare, nigot som dock hittills inte
uppnatts.
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EU:s nuvarande integrationsstrategi for grannskapet omfattar en
politisk savil som en ekonomisk dimension. Till grunden fér sam-
arbetet ligger associeringsavtalen tillsammans med de fordjupade
frihandelsavtalen (DcFTA). De kombinerade avtalen méjliggor till-
nirmning av tredjelinders ritessystem till £U:s regelverk, tar sikte pa
deras intride i den inre marknaden och foérvintas leda till 6kad kon-
kurrens inom grannskapet. Nya associeringsavtal och fordjupade fri-
handelsavtal har hittills ingates med Georgien, Moldavien och Ukraina.
For nirvarande pagar férhandlingar med Azerbajdzjan om ett strate-
giskt partnerskapsavtal. Forhandlingarna med Armenien om ett for-
djupat frihandelsavtal slutférdes 2013 men allteftersom Armeniens
medlemskap i den Rysslands-ledda Eurasiska ekonomiska unionen
visade sig vara oférenlig med bestimmelserna i det fordjupade fri-
handelsomradet ingicks avtalet aldrig. Istillet undertecknades 2017
ett avtal som dr snivare i sin omfattning och mer blygsamt nir det
giller tilltride till den inre marknaden - ett omfattande och férdjupat
partnerskapsavtal (CEPA). Syftet med CEPA ir att uppritta riteslige
samarbete mellan EU och Armenien utan associering. Omfattningen
av EU:s regelverk inom CEPA ir till stor del begrinsad till energiom-
ridet och avser marknadsintegration och gradvis tillnirmning av
lagstiftningen till vissa nyckelelement i EU:s regelverk.

Associeringsavtal och fordjupade frihandelsomriden har hoga am-
bitioner angdende den gradvisa integrationen av tredjelinderna i den
inre marknaden. Avtalen avser att tillhandahalla lingtgdende mark-
nadstilltride och omfattande tillndrmning av lagstiftning dock utan
att detta tydligt ska leda till framtida medlemskap i unionen. Avtalen
omfattar flera sektorer av den inre marknaden, sisom energi, trans-
port, tjinster och jordbruk samt de grundliggande ekonomiska frihe-
terna om dn med betydande undantag {ér fri rorlighet f6r personer.
Till skillnad fran andra frihandelsavtal ir integration pa grundval av
EU:s regelverk en rittslig skyldighet och underkastad strikta villkor.
Den avsedda omfattningen och djupet av integrationen inom asso-
cieringsavtal och fordjupade frihandelsomriden dr betydande; inom
omridena tjinster, etablering och offentlig upphandling kommer
exempelvis EU-Ukrainas associerings- och fordjupade frihandelsavtal
nira den integrationsnivi som avses i EEs-avtalet. Associerings- och
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de fordjupade frihandelsavtalens innehdllsmissiga ambition stods av
en institutionell och processuell ram som inkluderar delar av andra
avtal som avser omfattande integration, som dock inte uppndr mot-
svarigheten inom EEs-avtalet.

Mingfalden av olika typer av integrationsavtal speglar de olika
funktioner som den inre marknaden och dess regelverk spelar inte bara
inom EU men dven utanfor unionen. I EU:s relationer med tredjelinder
kan den inre marknaden sigas omfatta fem huvudfunktioner. I forsta
hand anvinds inre marknadens regelverk for att gradvis integrera
icke-medlemslinder i Europas bredare samarbetsomride. I andra hand
bidrar regelverket till liberalisering av handeln nir ett frihandelsom-
ride eller tullunion upprittas; i tredje hand - till forberedelse av
potentiella kandidatlinder for medlemskap i £u; i fjirde hand - till
tredjelinders mer omfattande integration i den inre marknaden; och i
femte hand, som en begrinsad version av det senare, till integrationen
avicke-medlemsstater i en sektor av den inre marknaden sisom trans-
port eller energi. De olika funktionerna kan éverlappa bade inom ett
enda avtal samt inom flera avtal som ingitts mellan unionen och en
icke-medlemsstat. Ett exempel ir anslutningsprocessen som oftast
foregds av politiskt och ritesligt samarbete mellan unionen och det
berorda landet, inklusive i den inre marknadens omréide. Ytterligare
en funktion hinfor sig till hanteringen av en relation mellan Eu och
en tidigare medlemsstat som exemplifieras av brexit, till vilken jag
dterkommer i nista avsnitt.

Integration genom den inre marknaden som
alternativ till medlemskap

Ur EU:s perspektiv ir exporten av regelverket fér den inre mark-
naden genom multilaterala avtal frimst en friga om utrikespolitik
gentemot tredjeldnder. Dock handlar det 4ven om att utoka den inre
marknaden, vilket leder till att tredjelinder blir deltagare diri, om in
i begrinsad utstrickning. Sjilva syftet med de multilaterala avtalen r
att integrera tredjeldnder i EU:s inre marknad snarare dn att skapa en
separat, utvidgad marknad med en rittsordning som bygger pi andra
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normer in de som giller inom EU. Strivan efter rittslig homogenitet
bygger en bro mellan EU:s regelverk och regelverket for den rittsord-
ning som skapats av avtalen.

I det stora hela ir £U:s dtgirder gentemot grannlinderna dirmed
inte begrinsade till bilaterala handelsférbindelser, demokratisering
och forbittring av sikerheten vid unionens omedelbara grinser utan
ir i allt hogre grad inriktad pa att integrera grannlinderna béde i
ett bredare europeiskt samarbetsomrade och, mer konkret, i EU:s
inre marknad. Grinserna av den sistnimnda blir ddrmed suddigare.
Den inre marknadens utvidgning tjinar bide unionens externa och
interna intressen. I tredjelinders gradvisa integration utan omedel-
bart medlemskap i unionen har den inre marknadens roll som mo-
torn bakom EU:s ekonomiska och politiska framgingar integrerats i
unionens externa relationer. Detta aterspeglas i utvecklingen av den
funktion som regelverket for den inre marknaden har omfattati EU:s
grannskapsavtal under dren och i olika linder och landsgrupper. 1
de avtal som EU ingdtt med grannlinderna har skyldigheterna att
tillimpa och genomféra regelverket f6r den inre marknaden blivit
standard. Samtidigt har avtalens roll i att integrera tredjelinder i den
inre marknaden blivit allt viktigare.

En av den inre marknadens regelverks mest framtridande funktio-
ner for EU:s externa relationer ir att integrera tredjeldnder i den inre
marknaden, oavsett om de avtalsslutande parterna har ambitioner
om medlemskap eller ¢j. Denna integration kan antingen ticka den
inre marknaden i sin helhet eller vara begrinsad till en eller flera spe-
cifika samarbetsomriden. Trots skillnader i bredden av samarbetet
mellan samarbetsomradena delar bida kategorierna ungefir samma
djup av integration nir det giller bestimmelserna om fri rorlighet.

Det enda exemplet pa avtal som exporterar EU:s regelverk i syfte
att utvidga den inre marknaden utanfor unionen pé ett heltickande
sitt utan uttryckliga medlemskapsambitioner ir avtalet om upprit-
tande av det Europeiska ekonomiska samarbetsomréidet. EEs-avtalet
undertecknades 1992 som ett multilateralt associeringsavtal mellan
den Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater, 4 ena sidan,
och linderna i den Europeiska frihandelsorganisationen (EFTA) utom
Schweiz, & andra sidan. Avtalet tridde i kraft 1994. De flesta av de
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fore detta EES EFTA-linderna har vid det hir laget anslutit sig till
EU, vilket gor Island, Liechtenstein och Norge till de enda icke-EU-
medlemmarna i EEs. Trots det ldga antalet deltagande linder finns
dock inga indikationer pa att EEs skulle upphéra att existera inom en
overskidlig framtid eftersom det erbjuder linder som har valt att std
utanfér unionen en stark anknytning dartill.

EESs-avtalet syftar till ate skapa ett "homogent europeiskt ekono-
miskt samarbetsomride” baserat pa lika konkurrensvillkor och respekt
fér samma regler (artikel 1.1 i EEs-avtalet). Detta uteryckliga syfte till
riteslig homogenitet skiljer EEs-avtalet frin alla andra grannskaps-
avtal som diskuterats i detta kapitel. EEs-avtalet omfattar nistan
hela regelverket for den inre marknaden (avtalet omfattar inte tull-
unionen, den gemensamma handelspolitiken eller den gemensamma
jordbruks- och fiskeripolitiken), vilket gor EES EFTA-linderna till
nistan fullfjidrade deltagare i den inre marknaden.

Bilagorna till EEs-avtalet som innehaller ”EEs-relevanta bestim-
melser” uppdateras kontinuerligt av den gemensamma EEs-kommit-
tén i syfte att garantera férutsebarhet och rittslig homogenitet inom
EES. [ syfte att sikerstilla en enhetlig tillimpning av gemenskapens
regelverk har dven en institutionell ram inrittats. Till skillnad frin
de associeringsavtal som diskuterats ovan och som huvudsakligen
inrittar ett associeringsrdd, innehaller EEs-avtalet bide en gemen-
sam kommitté, parlamentariskt samarbete samt EFTA-domstolen. Det
sistnimna ir ett organ som domer i tvister mellan EES- medlemmarna
som hirrér fran tolkningen av EEs-avtalet. Systemet som har inrit-
tats genom EEs-avtalet gir alltsd langt utdver att exportera regelver-
ket for den inre marknaden till tredjelinder och har istillet blivit ett
eget rattssystem.

EFTA-medlemmen Schweiz deltar inte i EEs-avtalet. Trots att
Schweiz deltog i forhandlingarna med EU tillsammans med de andra
EFTA-medlemmarna, ledde en folkomrostning 1992 till att landet inte
ingick EEs-avtalet. Relationen mellan EU och Schweiz styrs istillet
av over hundra bilaterala avtal. Dessa avtal inkluderar sirskile tvé
storre uppsittningar av sektorsvisa bilaterala avtal: ”Bilateral 1-avtal”
och ”Bilateral 11-avtal” som undertecknades 1999 respektive 2004
och som innehéller sju respektive nio avtal. Avtalen omfattar bland
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annat den fria rorligheten for personer och policyomriden sisom
flygtransporter, jirnvigs- och vigtransporter, handel med jordbruks-
produkter, offentlig upphandling, miljé med mera.

Syftet med samarbetet mellan EU och Schweiz som baseras pa de
bilaterala avtalen ir att stirka ett djupgdende sektoriellt samarbete
snarare in att erbjuda fullt deltagande i den inre marknaden pi lika
villkor som EU:s medlemsstater sisom EEs-avtalet. I likhet med det
senare innehdller bilagorna till de bilaterala avtalen en férteckning
over tillimpliga rU-rittsakter och det finns en strivan mot homo-
genitet med EU:s regelverk. Det faktum att bestimmelserna i de
bilaterala avtalen ska tolkas och tillimpas i ljuset av Eu-domstolens
rittspraxis bekriftar att forhillandet mellan EU och Schweiz i viss
mén ir jimforbart med EU:s sui generis-karaktir.

P4 senare tid har en ny form av sektoriellt samarbete mellan EU
och grannskapslinderna vixt fram, av Steven Blockmans och Bart
Van Vooren, forskningschef vid Centre for European Policy Studies
i Bryssel och gistprofessor vid Amsterdams universitet respektive
deldgare vid advokatbyrd Covington i Bryssel, kallad ”rittsligt bin-
dande sektoriell multilateralism”. Denna samarbetsform utgor ett
framgingsrikt alternativ till bilaterala avtal sisom de som ingatts mel-
lan EU och Schweiz. Multilaterala sektoriella avtal sisom fordraget
om energigemenskapen (undertecknat 2005), avtalet om det gemen-
samma europeiska luftrummet (2006) samt férdraget om en transport-
gemenskap (2017) utgor ett sitt att exportera den inre marknadens
regelverk inom enskilda politikomraden och dirigenom skapa "ho-
mogena” regleringsutrymmen som omfattar sivil EU som ett antal
tredjelidnder.

Inom sektoriell integration skiljer sig funktionen av regelverket
for den inre marknaden visentligt frin de funktioner som diskuterats
ovan. I de tidigare kategorierna anvinds regelverket huvudsakligen
som ett verktyg inom EU:s utrikespolitik och en plattform f6r politiskt
och ekonomiskt samarbete mellan £U och enskilda tredjelinder eller
landsgrupper. Dock bygger det djupgiende sektoriella samarbetet
pd en grundmur bestdende av den europeiska grannskapspolitiken,
stabiliserings- och associeringsavtalen och Europa-Medelhavssam-
arbetet som gradvis har foérberett grannlinderna for att anta EU:s
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regelverk men som ocksi uppfyller Eu:s interna politiska syften. A
ena sidan bidrar sektoriell integration till de évergripande politiska
ramarna genom att ytterligare integrera energimarknaderna inom
det 6stliga partnerskapet till unionens energimarknad eller férdjupa
samarbetet i luftfartssektorn inom det politiska ramverket for Euro-
pa och Medelhavsomradet. A andra sidan tillfér sektoriell integration
EU:s interna politik en strukturerad extern dimension.

Forutom ett gradvist nirmande till EU kan det bli n6dvindigt att
anvinda regelverket for den inre marknaden 4ven i syfte att uppritt-
hélla en koppling mellan EU och en stat som inte nirmar sig utan ror
sig lingre bort frin EU och dess inre marknad. Det konkreta exemplet
ir brexit dir regelverket for den inre marknaden agerar som en
livlina att hélla fast vid i det fortsatta férhallandet mellan unionen
och Storbritannien.

Vissa av brexitféresprikarna strivade efter ett fullstindigt uttriade
ur unionen. Enligt de mest radikala scenarierna skulle alla band
mellan Storbritannien och EU:s dverstatliga rittsordning kapas. Un-
der overgingsperioden skulle dock den inre marknadens regelverk
inneha rollen att uppritthélla det ekonomiska och personliga utbytet
unionen och Storbritannien emellan samt moéjliggora Storbritanniens
fortsatta deltagande i den inre marknaden. I det nya handels- och
samarbetsavtalet som reglerar Storbritanniens nuvarande forbindel-
ser med unionen har dock inga starka band till den inre marknaden
(&ter-)etablerats. Undantaget ir Nordirland dér den fria rérligheten
for varor enligt protokollet om Irland och Nordirland fortfarande
giller. Brexit utgor dirmed ett mirkligt exempel dir ett tredjeland
forst blir bundet av hela EU:s regelverk betriffande den inre markna-
den inom ramen f6r medlemskap, for att sedan behéva omdefiniera
samarbetet med unionen for att minska dess inflytande.

Trots att EU:s regelverk for den inre marknaden forlorat sin ome-
delbara tvingande karaktir har det inte blivit irrelevant, dtminstone
i forhillande till Nordirland. Vissa delar av regelverket fortsitter
att gilla i Storbritannien som ”foérnuftiga” regler som godkints av
den nationella regeringen trots dess ursprung i EU:s konstitutionella
system, sidsom papekat av Catherine Barnard, professor i EU- och
arbetsritt vid Cambridge universitet. Det nya avtalet ska sikerstilla
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uppritthillandet av nira band till EU och den inre marknaden, men
inte en for nira relation. I borjan av férhandlingarna for uttridet
ville Storbritannien se en fortsatt anpassning till Eu:s regelverk inom
vissa policyomriden och var i den politiska deklarationen frin 14 no-
vember 2018 oppet for en utveckling av férhéllandet med unionen i
framtiden. Efter intensiva forhandlingar om den framtida relationen
efter uttrddet kunde parterna dock enbart enas om samarbete pi en
lag niv som inte baseras pa den inre marknadens regelverk.

Svarigheten att hitta en 16sning bor ses i ljuset av erfarenheterna
frin EU-integrationen, som visar att ett nira samarbete med unionen
bade forvintas att gradvis fordjupas och ha betydande spridningsef-
fekter till andra samarbetsomriden. Detta gor det mycket svart att
sdtta en bestdende begrinsning p djupet eller rickvidden av ett lands
framtida férbindelser med Eu. Under forhandlingarna om Storbri-
tanniens framtida relation med unionen avvisade EU stindigt den
stegvisa strategin fér det framtida partnerskapet med Storbritan-
nien. I en framitgdende integrationsprocess ges tredjelinder generellt
gradvist tillerdde till den inre marknaden, under forutsittningen att
linderna uppfyller unionens regelverk. I Europeiska radets (artikel
5o EUF) riktlinjer for brexitférhandlingarna frin den 29 april 2017
framkommer det att unionens forhandlare i brexitprocessen hade en
fast stindpunkt om att partnerskapet skulle vara ”si nira som mojligt”
samtidigt som ”balansen mellan rittigheter och skyldigheter” skulle
uppritthallas och ”lika villkor” mellan parterna sikerstillas. Partner-
skapet skulle bygga p idén om odelbarhet av de fyra grundliggande
friheterna som utgér kirnan av den inre marknaden, och i huvudsak
forkasta en sektoriell strategi som skulle “undergriva den inre mark-
nadens integritet och funktion”. A andra sidan var Storbritanniens
tillvigagangssitt gentemot den inre marknaden selektivt. Storbritan-
nien vilkomnade fortsatt tilltride till den inre marknaden fér varor
och jordbruksprodukter samt djupgiende samarbete inom ett antal
prioriterade omraden som energi och transport. De uteslét diremot
fortsatt tillimpning av regelverket for den inre marknaden i dess
helhet.

Generellt anses sektoriell integration sisom inom energi- och
transportsektorerna vara fordelaktig for den inre marknaden till ex-
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empel nir tredjelandet har valt en sektoriell form av integration
fran borjan, exempelvis i partnerskapet mellan EU och Schweiz som
utesluter fri rorlighet for tjinster och etablering. Den partiella inte-
grationen av tredjelinder i den inre marknaden anses i dessa fall vara
en framgang for unionen, dven om sidana omdomen inte uppmairk-
sammar dess skadliga inverkan pa den inre marknadens integritet
och funktion. I fallet av en medlemsstats uttride framstir emellertid
framtida sektoriella samarbeten som ett hot mot den inre marknaden.
Aven om unionens stindpunkt i brexitférhandlingarna var oférenligt
med tidigare praxis kan den motiveras av Storbritanniens storlek och
tidigare framtridande roll som medlemsstat, samt ojimlikheten i
parternas respektive féorhandlingspositioner. Unionen paverkades av
ett upplevt existentiellt hot frin brexit mot det europeiska projektet,
snarare dn en bestimd uppfattning om den inre marknadens framtida
funktion i relationen med Storbritannien.

Alla linder i unionens grannskap vars kollektivt storsta handels-
partner utgdrs av EU ir beroende av en vilfungerande handelsrela-
tion med unionen, sirskilt om landet delar en gemensam grins med
EU. I Storbritanniens relation med EU efter brexit spelar den inre
marknaden en mycket annorlunda roll 4n i de avtal som EU redan
ingdtt med de ostliga grannlidnderna. Detta giller sirskilt syftet att
uppritthilla ekonomisk integration eftersom de tidigare avtalen sna-
rare strivat efter att ”nd” en sddan integration.

EU:s inre marknad som ett mangfunktionellt
integrationsverktyg

Over tid har utvecklingen inom EuU:s integration med grannskapet
gatt mot djupare och mer juridiskt bindande former av reglerings-
samarbete. Regelverket for den inre marknaden har gict frin act
enbart tillhandahalla en rittslig ram f6r unionens inre marknad till
att dven integrera tredjeldnder i unionens inflytandesfir och kan till
och med spela en viktig roll for stater att nd Eu-medlemskap. Den
inre marknaden bor dérfor inte lingre betraktas som en “intern”
och exklusiv angeldgenhet for ett begrinsat antal engagerade linder
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som erbjuder inspiration och begrinsad tillgdng for tredjelinder,
utan som en dynamisk och geografiskt inkluderande samarbetsform
mellan unionen och dess omgivning.

Det vanligaste tillvigagingssittet fér unionens samarbete med
tredjeliander dr fortsatt bilaterala avtal, vilka mojliggor skriddarsydda
losningar som tillgodoser de enskilda intressena och integrations-
mélen f6r bdde unionen och tredjelinderna. Regelverket f6r den inre
marknaden som ingir i avtalen fungerar oftast som ett forsta steg
mot djupare regulatoriska samarbeten med EU. Alternativt, som i fal-
let med associeringsavtalen och de férdjupade frihandelsomradena kan
regelverket utgora ett vidare steg i féordjupningen av integrationen i
den inre marknadens omréide efter tidigare, mestadels politiskt sam-
arbete. I Ukrainas och Moldaviens fall har det nu (i fértid) utmynnat
i medlemskapsansékningar dock utan att ha gjort associerings- och
de férdjupade frihandelsavtalen obsoleta, vilket férklarats i policy
papers av Guillaume Van der Loo och Pieter Van Elsuwege, den sist-
nimnda professor i EU-ritt vid Gents universitet, angdende Ukraina
samt Michael Emerson, seniorforskare vid Centre for European Po-
licy Studies med kollegor angidende Moldavien. De jimférelsevis
mindre flexibla multilaterala avtalen ir hictills fa till antalet. De har
dock blivit Eu:s foredragna alternativ for att integrera ekonomiskte
hogt utvecklade linder i den inre marknaden, och da sirskilt linder
som ir kapabla att folja Eu:s standarder. Multilaterala sektoriella
avtal anvinds dven for samarbeten med mindre utvecklade linder
inom omriden som priglas av en stark grinsoverskridande dimen-
sion sdsom transport och energi. Det kan sigas att bilateralismen ger
integrationen av tredjelinder i den inre marknaden en bredd, medan
de multilaterala ramverken bidrar med ett djup.

Fér EFTA EES-staterna erbjuder EEs-avtalet for nirvarande ett
tillfredsstillande alternativ till medlemskap i U samtidigt som multi-
lateralt sektoriellt samarbete vinner mark genom att erbjuda ”snabb-
spar” till Eu-integration i utvalda samarbetsomriden. Multilaterala
avtal mojliggor ocksd skapandet av ett gemensamt marknadsutrym-
me utanfor unionens grinser, inklusive for tredjelinder sinsemellan.
Detta underlittar ytterligare handel, engagemang for EU som ett
integrationsprojekt samt skapandet av en europeisk marknad som
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nirmast mojligt liknar en inhemsk marknad och som stricker sig
utanfor unionens grinser.

P4 det allminna planet forstirker integrationsavtal unionens re-
lationer med tredjelinder samtidigt som dven den inre marknaden
forstirks. Den inre marknaden har pé ett framgéngsrike site visat sig
kunna utvidgas. Dess delvisa upplésning genom brexit har diremot
uppfattats av unionen som ett hot. Detta tyder pa en viss princip-
fasthet i unionens syn pa integration med tredjelinder. Gradvis till-
tride till den inre marknaden mojliggors for linder vars rittsliga och
politiska system kriver omfattande uppgraderingar for att uppni
unionens standarder. En fére detta medlemsstat tvingas vilja mellan
allt eller (nidstan) ingenting; antingen ett fullskaligt deltagande i den
inre marknaden eller ett mer blygsamt frihandelsavtal. Ur unionens
perspektiv dr utbyggnaden av den inre marknaden siledes inte ett
altruistiskt projekt utan ett som kriver stark lojalitet. Detta till trots
innebir dven ett mindre intensivt samarbete baserat pd den inre
marknadens regelverk storre férdelar f6r bidde unionen och ett tred-
jeland i unionens grannskap dn inga band alls.

Sammanfattningsvis har regelverket {6r den inre marknaden varit
allestides nidrvarande i unionens relationer med grannskapsstater
sedan unionens tidiga dagar. Regelverket for den inre marknaden har
anvints for minga olika integrationsindamal, allt frin upprittandet
av inledande partnerskap med tredjelinder till fullskalig integration
av de sistnimnda i den inre marknaden och dven i férhillande till
en fore detta medlemsstat. Med tiden har den inre marknaden blivit
en oumbirlig del av unionens politik mot grannlinderna. Regelver-
kets omfattande tillimpning av icke-medlemsstater dr nyckeln till att
kunna sikra ett lingsiktigt engagemang for det europeiska projektet
bide inom unionen och utanfér. Att handeln till 6vervigande del
sker enligt unionens regelverk bekriftar unionens status som regio-
nens normativa supermakt. Statsvetare sisom Erik Oddvar Eriksen
och John Erik Fossum, professorer vid ARENA Centre for European
Studies vid Oslo universitet har i sin antologi med titeln The Euro-
pean Union’s Non-Members: Independence under hegemony? iven under-
sokt kritiken mot unionens normativa ”hegemoni” som uppstér nir
tredjelinder antar unionens rittsakter utan att kunna paverka deras
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innehdll och enbart kunna besluta om reglernas giltighet i sin ritts-
ordning. Forskarna har dock kommit fram till att hegemonin i detta
fall inte ir avsiktlig frAn unionens hall utan hirroér frin unionens
och tredjelinders komplexa 6msesidiga beroende och den europeiska
integrationsprocessen. Att ge icke-medlemsstater en formell mojlighet
att delta i beslutsprocesserna inom EU skulle sudda ut de formella grin-
serna for medlemskap i unionen och ifrdgasitta dess fortsatta existens.

Rysslands krigforing i Ukraina har ytterligare forstirke betydelsen
av samarbetet mellan EU och grannlinderna i den inre marknadens
kontext. Utover att utgora en huvudpelare i unionens integration och
en viktig marknadsplats har den utvidgade inre marknaden fitt en
okad symbolisk betydelse i ett vigval mellan Europas och Rysslands
intressesfirer. Integration genom den inre marknaden, inom ramen
fér de ambitidsa associerings- och fordjupade frihandelsavtalen, har
givit sdvil Ukraina som Moldavien och Georgien en méjlighet att bli
en del av den europeiska gemenskapen nigot som dven kan bygga
en grund for lindernas fortsatta medlemskapsambitioner. Medan
unionens formella, fysiska och administrativa grinser bestar, verkar
grinserna for den inre marknaden fortsitta att suddas ut, och det
europeiska integrationsprojektet breddas och fordjupas till f6rmén
for den gemensamma sikerheten och vilstindet.

Stark den inre marknadens attraktionskraft
och bevara dess flexibilitet

+ UTVIDGNING AV DEN INRE MARKNADEN

Den inre marknaden har visat sig vara attraktiv fér unionens
medlemsstater savil som for linder i EU:s grannskap samtidigt
som deltagandet baseras pé unionens regelverk. Det ir efterstri-
vansvirt att unionen fortsatt aktivt soker integrera tredjelinder
utifrin sikerhetspolitiska och ekonomiska skil. Onskan att delta
i den inre marknaden pa samma villkor som EU:s medlemsstater
har stark attraktionskraft f6r icke-medlemsstater. Denna attrak-
tionskraft bor dven fortsittningsvis tas till vara i utformandet

av unionens samarbeten med grannskapslinderna. Samarbetet
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forstirker tredjelindernas ekonomiska férutsittningar, institutio-
ner och samhillen, sker i enlighet med EU:s virderingar och inte
minst erbjuder ett framtidsperspektiv i form av stegvis integra-
tion i EU-samarbetet f6r linder som énskar vilja eller fortsitta pa
den europeiska vigen.

+ FLEXIBEL INTEGRATION

Integration kriver adaptioner frin savil tredjelinder som unio-
nen, samt den inre marknaden. Den inre marknaden ir inte ett
homogent koncept. Den har méjliggjort deltagandet for bade
medlemsstater och icke-medlemsstater pa olika villkor, dock sam-
landes kring en kidrna av huvudprinciper som uppritthaller den.
Denna flexibilitet bor bibehéllas utan att modifiera den formella
grinsen mellan medlemsstater och tredjelinder som utgors av
medlemskap. Att sudda ut den sistnimnda skulle innebira en
risk for att skillnaden mellan “insiders” och ”outsiders” spids

ut och att medlemskapets attraktivitet eventuellt skulle minska.
Detta skulle leda till 6kad desintegration — ndgot som ir i varken
unionens eller medlemsstaternas intresse.

Kallor och litteratur

Detta kapitel baseras huvudsakligen pad min bok The Boundaries of
the £U Internal Market: Participation without Membership (Cambridge:
Cambridge University Press, 2020) och artikeln ”Internal Market
Acquis as a Tool in U External Relations: From Integration to Dis-
integration” (Legal Issues of Economic Integration 47:2,2020). Ett avde
mest kiinda verk som behandlar unionens roll som normativ stormake,
dock utanfor ramen for direkt "normexport” dr Anu Bradfords The
Brussels Effect: How the European Union Rules the World (Oxford: Oxford
University Press, 2020). Forfattaren beskriver hur unionens reglering
i olika politikomriden hojer standarder 6ver hela virlden och leder
till en europeisering av manga viktiga aspekter av global handel.
Unionens roll som normexportor har analyserats av Marise Cremona
i ”The Union as a Global Actor: Roles, Models and Identity” (Com-
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diska forutsittningar. Nagra klassiska verk om den inre marknadens
regelverk omfattar Pierre Pescatores “Aspects judiciaires de 1”acquis
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(Revue trimestrielle de droit européen 20, 1981) samt
Paul Kapteyn och Pieter VerLoren van Themaats The Law of the Europ-
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Law International, 2008).
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av Thomas Gehring, Kevin Urbanski och Sebastian Oberthiir i ”The
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EU-Ukrainas associerings- och férdjupade frihandelsavtal i boken
The EU-Ukraine Association Agreement and Deep and Comprehensive Free
Trade Area: A New Legal Instrument for EU Integration Without Member-
ship (Leiden: Brill Nijhoff, 2016). Guillaume Van der Loo och Peter
Van Elsuwege samt Michael Emerson, Denis Cenusa, Steven Block-
mans och Tinatin Akhvlediani har undersokt associerings- och de
fordjupade frihandelsavtalens fortsatta roll efter Ukrainas och Molda-
viens medlemskapsansokan i ”Association Agreement after Ukraine’s
EU membership application: Still fit for purpose” (Epc Egmont
discussion paper, Europe in the World Programme, 14 mars 2022)
respektive ”Opinion on Moldova’s application for membership of
the European Union” (cPs Policy Insights Nr 2022-18, maj 2022).
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EU:s normspridning i en
konfliktfylld varld

En existentiell nédvandighet med forhinder?

av Ann-Kristin Jonasson

I sina styrdokument forbinder sig den Europeiska unionen (EU) att
arbeta for att sprida de virden som unionen internt grundas pa, och
normer baserade pd dessa, bortom sina grinser. Samtidigt har EU
ofta kritiserats foér att inte vara den normativa eller ”goda” aktor
pd den internationella arenan som man girna framstiller sig som,
inte minst vad giller demokrati och minskliga rittigheter. I stillet
kritiseras EU for att i dagens konfliktfyllda och geopolitiskt priglade
era forst och frimst frimja sina egna kortsiktiga intressen, precis
som andra aktorer pi den globala arenan. Kritiken har dock pekat pa
att medan andra aktorer ofta bade tydligt talar och agerar med sina
egna sikerhetspolitiska, ekonomiska och andra intressen i centrum,
sd biddar U girna in sitt agerande i en normbaserad retorik. EU
handlar emellertid direfter i stor utstrickning i linje med sina intres-
sen, pd ett sitt som ibland gér pa tvirs mot de uttalade virderingarna.

Minga faror har pekats ut med det glapp mellan retorik och
praktik som EU anklagas for. Flera forskare menar att EU:s legitimitet
riskerar att urholkas nir diskrepansen mellan vad som sigs och vad
som gors blir for stor. Urholkad legitimitet kan leda till att politiken
blir mindre effektiv, nigot som i sin tur kan leda till att EU tappar
inflytande globalt. Andra forskare har dock tonat ner dessa risker
och pekar pa att andra internationella aktorer har genomskidat Eu:s
normativa retorik och inte vintar sig annat in intressebaserat age-
rande dven av EU. Bida dessa sidor pekar alltsd pa ate det foreligger
en diskrepans mellan Eu:s uttalanden och dess handlingar. £U héller
dock fortfarande den normativa fanan med de férdragsgrundade vir-
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dena hogt i sin utdtriktade politik, 4ven om den normativa retoriken
tonades ned i den globala strategin, Eu:s sikerhetsstrategi frin 2016.

Detta kapitel menar att det dr potentiellt problematiskt inte bara
for Eu:s legitimitet, utan dven for dess 6verlevnad om EU inte upp-
ritthiller de virdebaserade normerna internationellt. Genom att inte
std upp fo6r dem nir de utmanas, sé riskerar EU att urholka de virden
och normer man siger sig vilja sprida internationellt, inte minst
demokrati och minskliga rittigheter. I en konfliktfylld tid av stora
geopolitiska spianningar, dir den demokratiska ordningen utmanas
av auktoritira regimer pa bred front globalt, dr det avgorande att
EU arbetar f6r en normbaserad virldsordning, sirskilt vad giller
demokrati och minskliga rittigheter. Nar virldsordningen stir pa
spel behover EU pa riktigt std upp for sina virden for ate lingsiktige
skydda sina intressen dven om det kan motverka de egna intressena
pé kort sikt. Frigan dr dock hur U bist kan goéra detta.

Mot bakgrund av en genomgéng av EU som en normativ makt och
hur virden (bist) anses kunna spridas och forankras, analyseras hir
hur EU arbetar i praktiken for att sprida de férdragsfista virdena och
med vilken framging. Innehéllsligt fokuseras demokratifrimjande
som stills mot arbetet med klimatmalen, med geografiskt fokus pa
EU:s sodra grannskap. Demokrati- och klimatfrigorna ir viktiga
fragor dir U har arbetat pa olika sitt i niromradet — med till synes
olika framgang — for att sprida virden och normer férankrade i dessa.
Kapitlet diskuterar vad de olika utfallen kan bero pi och avslutas med
att ge forslag pa hur EU kan arbeta {6r att frimja virden och normer
globalt, med fokus pa demokrati.

EU:s normspridande i férdrag och politik

Begreppet “norm” ir tvetydigt, som denna volym visar. Teoretiskt
kopplas normer ofta titt ihop med nagon form av formellt eller infor-
mellt regelstyrt och gemensamt beteende. I vissa sammanhang kopp-
las begreppet normer till lagliga standarder, som i Marja-Liisa Obergs
kapitel. Hir bor man skilja pd antagna och implementerade normer
eller lagar, eftersom erfarenheterna inte minst frin Eu-utvidgningen
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visar att implementering inte alltid foljer pd antagande. I andra sam-
manhang kopplas normer snarast till grundliggande tankeprinciper,
som i Par Hallstroms kapitel.

Det som avhandlas i detta kapitel dr vad EU framfor allt omtalar
som de "virden” eller ”virderingar” som unionen bygger p4 och som
ska frimjas i forbindelserna med den 6vriga virlden. Stundom refe-
reras i styrdokumenten till ”principer” i stillet for virderingar, dven
om ”principer” ersitts med “virden” pi flera stillen i och med Lis-
sabonférdraget. Ibland anvinds i stillet begreppet "normer” av EU,
sdrskilt vad giller internationella regelverk betriffande demokrati
och minskliga rittigheter.

Litteraturen pd omridet har dock genomgaende, som vi dterkom-
mer till, omtalat Eu:s arbete med att sprida sina virderingar globalt
som normspridning och det har diskuterats huruvida £U ska ses som
en normativ makt i detta hinseende. Denna sammanblandning av
’normer” med ”virden” eller ”virderingar” och ”principer” kan stilla
till forsdken ate analytiskt reda i problematiken. I detta kapitel kom-
mer bide virden och (virdebaserade) normer att definieras som de
principer som diskuteras i den akademiska diskursen om EU som en
normativ makt och som EU:s styrdokument definierar som virden
eller virderingar, och principer som grundas pa sidana virderingar.

Vilka virden handlar det dd om? Lissabonfordraget slar i artikel
2 fast att ”unionen ska bygga pa virdena respekt fé6r minniskans
virdighet, frihet, demokrati, jaimlikhet, rittsstaten och respekt for de
minskliga rittigheterna, inklusive rittigheter for personer som tillhor
minoriteter”. Artikel 3:5 slr fast att unionen ska bekrifta och frimja
sina virderingar och intressen i sina forbindelser med den 6vriga
virlden, och dirmed bidra bl.a. till fred, sikerhet, héllbar utveckling
av var jord och skydd for de minskliga rittigheterna.

EU:s agerande utanfor sina grinser ska genomsyras av dessa vir-
deringar. Lissabonférdragets artikel 21:1-2 foreskriver att unionens
atgirder i internationella sammanhang ska utga frin de principer som
har legat till grund f6r dess egen tillblivelse, utveckling och utvidgning
och som den strivar efter att féra fram i resten av virlden, sisom
demokrati, ritesstaten, de minskliga rittigheternas och grundlig-
gande friheternas universalitet och odelbarhet. Unionen ska utforma
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och fora en gemensam politik och vidta dtgirder samt verka for
att sikerstilla en hog grad av samarbete inom alla omriden for
internationella férbindelser for att bland annat skydda sina virden,
sina grundliggande intressen, sin sikerhet, sitt oberoende och sin in-
tegritet; konsolidera och stodja demokrati, rittsstaten, de minskliga
rittigheterna och folkritten; frimja en hallbar ekonomisk, social och
miljémissig utveckling i utvecklingslinderna med det primira syftet
att utrota fattigdom; bidra till utformningen av internationella dtgir-
der for att bevara och forbittra miljon och for en héllbar forvaltning
av jordens naturresurser i syfte att garantera en hallbar utveckling,
samt att frimja ett internationellt system som bygger pd férdjupat
multilateralt samarbete och ett gott globalt styre.

Lissabonfordraget etablerar siledes en katalog av virderingar som
ligger till grund fér sjilva unionen inom sina grinser, men som den
ocksa Atar sig att sprida bortom unionens yttre grins. Inte minst EU:s
grannskap ir féremal f6r denna ambition. Lissabonférdragets artikel
8 slar fast att sirskilda férbindelser ska utvecklas med nirbeligna
linder for att skapa ett omride av vilstind och god grannsimja.
Omrédet ska grundas pa unionens virderingar och utmirkas av sam-
arbetsbaserade nira och fredliga relationer.

EU:s grannskapspolitik sjosattes precis efter den stora EU-utvidg-
ningen 2004, d4 unionen fick nya yttre grinser. Som vi aterkommer
till, baserar sig grannskapspolitiken p att parterna émsesidigt stil-
ler sig bakom gemensamma virderingar, sirskilt ritesstatsprincipen,
gott styre, respekt for de minskliga rittigheterna (inklusive mino-
ritetsrittigheter), frimjande av goda grannforbindelser och princi-
perna om marknadsekonomi och héllbar utveckling. 2015 ars 6versyn
av grannskapspolitiken visade att det fanns betydande brister vad
giller i vilken utstrickning partnerlinderna faktiskt delar och arbetar
for de gemensamma virderingar som grannskapspolitiken vilar pa,
och det konstateras att effektivare sitt att dstadkomma reformer
ska efterstrivas. Generellt betonas de gemensamma virderingarna i
mindre utstrickning 4n tidigare i denna 6versyn, dven om det slis fast
att EU atagit sig att frimja god samhillsstyrning, demokrati, ricts-
statsprincipen och de minskliga rittigheterna i niromradet, liksom
samarbete mot klimatférindringarna.
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Betoningen av virden dterkommer ocksa i EU:s sidkerhetsstrategi,
den globala strategin, frin 2016. Hir framskrivs tydligt att det anses
ligga i EU:s intresse att frimja sina virderingar i virlden, samtidigt
som de grundliggande virdena ir forankrade i Eu:s intressen: EU
anser att dess intressen och dess virden gir hand i hand. Intressen
som fred och sikerhet, vilstdnd baserat pi héllbar utveckling, de-
mokrati och en regelbaserad virldsordning lyfts fram som grundlig-
gande i EU:s externa relationer. Den globala strategin lyfter ocksd
fram begreppet principgrundad pragmatism. Tydliga principer som
hirror lika mycket frin en realistisk bedémning av den nuvarande
strategiska miljéon som frin en idealistisk strivan att utveckla en
bittre virld ska vigleda Eu:s yttre atgirder de kommande dren enligt
den globala strategin.

I grundliggande styrdokument utfister alltsi EU spridning av
en rad olika virden internationellt, sisom demokrati och héillbar
utveckling, samtidigt som motiven fér denna spridning stundom
framstdr som baserade pa ett stort métt av egenintresse. Det gir ocksd
att utldsa att spridningen av virden inte alltid har varit framgangsrik.
Forskningslitteraturen pekar pa en rad problem med olika spinningar
i EU:s ambition att vara en normativ makt, spinningar som riskerar
att sla tillbaka hart mot EU sjélvt. Vi ska titta ndirmare dels pa diskus-
sionen om EU som faktisk normspridare, dels pd hur forskningen
diskuterar olika sitt att sprida och férankra virdebaserade normer
utover sina grinser i bred bemirkelse.

EU som en normativ makt?

Linge har en debatt rasat inom forskningsfiltet om EU som en nor-
mativ makt, dir olika aspekter av EU som global spridare av virden
och normer, eller inte, har vints och vridits pi ur olika synvinklar.
Debatten initierades pa 1970-talet med en diskussion om vilken typ
av aktor EU (och dess foregdngare) ir internationellt — ska EU ses
som en civil makt, med civila former av inflytande, eller (embryot
till) en militir makt, som forsvarar sina intressen strategiskt? Stats-
vetaren Ian Manners, idag verksam vid Lunds universitet, lanserade
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2002 i en tongivande artikel begreppet Normative Power Europe (NPE).
Med hjilp av detta begrepp argumenterade han for att EU i kraft av
sina normativa, virderingsbaserade grundvalar ir nagot kvalitativt
annorlunda in andra aktérer pd den globala arenan; en normativ
makt. JTan Manners fick kraftigt mothugg av statsvetare som Adrian
Hyde-Price, Richard Youngs och Helene Sjursen som menar att EU
som alla andra frimjar sina intressen internationellt, dven om det
sker inlindat i en normativ retorik.

I debatten har minga forskare visat att EU har varit daligt pa att
leva upp till sina normativa ideal i den externa politiken, nigot som
ibland ocksa erkinns av EU. Som nimndes inledningsvis har stora
problem kopplade till ett sidant glapp mellan retorik och praktik pe-
kats ut, dven om inte alla haller med om problematiken. Detta kapitel
menar dock att ett sidant glapp ir djupt problematiskt, eftersom det
riskerar bdde ruU:s legitimitet och virdena i sig. EU behéver i stillet
pé allvar std upp sina virden ocksa for att skydda sina lingsiktiga
intressen i en tid nir vérldsordningen stir pa spel, iven om detta kan
motverka dess kortsiktiga intressen.

Men hur kan EU di arbeta for att sprida virden och normer
baserade dirpa? Litteraturen har diskuterat olika sitt pd vilka ak-
torer kan sprida virdebaserade normer pa den internationella are-
nan. Ian Manners menar att EU sprider normer bade i kraft av att
unionen sjilv féregdr med gott exempel genom att vila pa fordrags-
fista kirnnormer, men ocksi genom att den utdtriktade politiken
savil genomsyras som villkoras av dessa normer. Mer precist listar
Tan Manners sex sitt pd vilka EU agerar normspridande. Dessa sitt
omfattar allt ifrdn oavsiktlig spridning i kraft av sitt eget exempel,
strategisk informationsspridning och spridning av institutioner, till
handelsrelaterad norméverféring (t.ex. i form av exportstandarder
och villkorlighet), avsiktlig spridning till f6ljd av EuU:s fysiska nir-
varo och kulturella lirandeprocesser och anpassning. Gemensamt ir
att normerna o6verfors i kraft av att EU grundas pd de aktuella nor-
merna, nigot som predisponerar EU att agera i enlighet med dem. P4
detta sitt 4r EU en normativ makt med férméga att piverka vad som
anses "normalt” i internationella relationer, menar Ian Manners.

Debatten som foljde pa Ian Manners mycket inflytelserika artikel
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har framforalle handlat om i vilken utstrickning EU faktiskt dr en
normativ makt som sprider vad EU betraktar som sina goda virde-
baserade normer i virlden. Som kort berors i referenserna nedan har
de flesta overtygande pekat pé att sa inte ir fallet, i alla fall vad giller
demokrati och minskliga rittigheter, och att Eu:s stillning som en
normativ makt hirvidlag starkt kan ifrigasittas.

Vardebaserad normspridning - hur gar den till?

I den litteratur som diskuterat hur ett virdebaserat normspridande
skulle kunna g till har ofta ett socialkonstruktivistiskt perspektiv
anlagts pd EU:s normspridning. Detta fister vikt vid tva grundlig-
gande mekanismer i spridandet av normer: en positiv, socialisations-
baserad mekanism (som 6vertalning, diplomati och moraliskt st6d)
och en negativ, incitamentsbaserad mekanism (som positiv eller ne-
gativ villkorlighet). Dessa mekanismer ér i sin tur baserade pa de tvd
grundliggande logiker som statsvetarna James March (senast verk-
sam vid Stanforduniversitetet, Usa) och Johan Olsen (verksam vid
universitetet i Bergen, Norge) utkristalliserade i sina viktiga bidrag pa
omrédet. Enligt den rational choice-baserade konsekvenslogiken drivs
en aktors agerande av rationell kalkylering, motiverad av intresseba-
serade incitament och personlig vinning. Enligt den institutionella
lamplighetslogiken agerar aktorer i enlighet med en roll, en identitet,
ett medlemskap i en politisk gemenskap. De gor det de anser limpligt
i den aktuella situationen utifrin denna institutions etik, praktik och
férvintningar, eftersom detta agerande anses férvintat och legitimt.

Enligt denna litteratur anses den virdebaserade normen ha spri-
dits nir limplighetslogiken ersitter konsekvenslogiken som bas for
agerandet och nir agerandet sker i enlighet med de i gruppen gillande
normerna for att ”det ir s hir vi gor”, i stillet f6r utifrin en rationell
kalkylering, for att ”detta ir i enlighet med mitt eget (materiella)
intresse”.

Denna process bestér av olika steg, som i sin tur vilar pd de tva
olika grundliggande logikerna. Statsvetarna Thomas Risse (verksam
vid Freie Universitit, Berlin) och Kathryn Sikkink (verksam vid
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Harvard Kennedy School, usa) menar att konsekvenslogisk, strate-
gisk, instrumentell anpassning dger rum nir aktdrerna anpassar sitt
beteende till internationella normer utan att nédvindigtvis acceptera
normens validitet. Limplighetslogisk socialisering innebir, 4 andra
sidan, att moraliskt grundade samtal, priglade av kommunikation,
argumentation och overtalning, leder till att aktorerna accepterar de
aktuella normerna. Om normspridning ska dga rum, menar denna
litteratur, méste den forsta processen 6vergi i den andra, och landa
i att normerna institutionaliseras och internaliseras hos aktorerna
tills de tas for givna. Genuin och autentisk acceptans av normen
betraktas som avgorande for att normen ska anses ha spridits. For
att nd sddan acceptans brukar positiva, socialisationsbaserade meto-
der foredras framfor negativa, incitamentsbaserade metoder i denna
normspridningsdiskurs. Sddana positiva metoder underlittar genuin,
till skillnad fran tillfillig, acceptans. Lamplighetslogiskt antagande
av normen foredras alltsd framfor konsekvenslogiskt, dven om den
senare anses (kunna) leda till den férra. Litteraturen pétalar dock
att konsekvenslogiskt normantagande riskerar skapa en normkuliss,
som inte innebir ett genomgripande omfamnande av normen.

Vi kan notera att de flesta av de sex sitt lan Manners listar f6r EU:s
normspridning ir av socialisationskaraktir, dven om det finns inslag
av rationell kalkylering, inte minst vad giller villkorlighet kopplad
till handel. Det kan ocksi noteras att normspridningslitteraturen
linge pekade pa att socialisationsbaserad normspridning vanligtvis
ir mer framgingsrik. Dock framhalls det att EU:s konsekvenslogiskt
baserade utvidgningsprocess — dir férhandlande linder har mojlighet
att bli medlemmar bara om de uppfyller ett (mycket stort) antal vill-
kor — utgér ett avgorande undantag i detta sammanhang, sirskilt vad
giller den stora 6stutvidgningen 2004. Denna exempellsa framgéng
ledde till att normspridningsdiskussionen, inte minst vad giller EU:s
mojligheter att sprida demokrati och minskliga rictigheter, framfor
allt kom att betona de konsekvenslogiska, externa incitamentens be-
tydelse for att dstadkomma normforindring i kandidatstater. Detta
utgor huvudresultatet i statsvetarna Frank Schimmelfennigs och Ul-
rich Sedelmeiers centrala verk frin 2005.

Det kan dock noteras att dven Frank Schimmelfennig (verksam
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vid ETH i Ziirich, Schweiz och Ulrich Sedelmeier (verksam vid LSsE,
London, Storbritannien) medger att denna incitamentsbaserade me-
tod baseras pd en mer grundliggande orientering mot normerna
i frAga. Forfattarna anser att de konsekvenslogiska externa incita-
menten var viktigast for att kandidatlinderna skulle anta de aktuella
normerna, och att villkorlighet dirmed 4r EU:s mest framgangsrika
utvidgningsverktyg. De tillstir dock att hela europeiseringsprocessen
ir inbiddad i en mer djupgéende socialiseringsprocess, dir 6stutvidg-
ningen baseras i staternas grundliggande identifikation med EU och
integrationsprojektets stora legitimitet. De noterar att normer som
antas genom socialisering 4r langt mindre ifrdgasatta lokalt och att
faktisk implementering och efterfoljande av normerna di ir langt
mer sannolik. Normer som antas pd grund av konsekvenslogiskt
baserade externa incitament skapar diremot sannolikt mer inhemskt
motstdnd och bristande implementering.

Aven andra forskare pekar pa att det foreligger avgorande skill-
nader i hur beslutsfattare férhéller sig till externa krav beroende pa
deras initiala hallning. Medan beslutsfattare, enligt detta argument,
inte kan férmés att indra uppfattning om kraven gér helt emot
deras initiala hillning, si kan de 6vertalas (svarare) eller 6vertygas
(lattare) om kraven inte gir helt emot denna initiala instillning.
Konsekvenslogiska incitament som villkorlighet fungerar da i de tva
senare fallen av 6vertalning och 6vertygande, och limplighetslogiskt
socialisationsbaserat 6vertygande fungerar i det sista. Varje norm-
spridningsforsok kommer dock ate fallera i det forsta fallet, dd kraven
ir allefor frimmande for beslutsfattarna.

En viss orientering mot de aktuella normerna ir alltsd nodvindig
for att de ska accepteras enligt detta resonemang. Detta fokus pi
betydelsen ocksi av normmottagarna och deras orientering gent-
emot normerna i friga ir ndgot som litteraturen alltmer har fitt upp
ogonen for. I det som ibland kallas {6r ”den lokala vindningen” er-
kinns normmottagarnas aktorskap och betydelsen av den inhemska
normuppsittningen, till skillnad frin tidigare di diskussionen var
fokuserad pd normgivarna och ibland till och med tycks ha forutsatt
ett automatiskt normspridande frin normgivare till normmottagare.

Utifrdn resonemanget beh6vs alltsd ndgon form av inhemsk orien-
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tering gentemot den aktuella normen (och den aktoér som sprider
den) for att en virdebaserad norm faktiskt ska spridas. I min forsk-
ningsstudie frin 2013 argumenterar jag, inte minst utifrin erfaren-
heter frin utvecklingsbistindsdiskursen, for att det utdver en lokal
orientering ocksa behover finnas ett lokalt dgarskap av sdvil utform-
ning som implementering av den aktuella normen, och en genuin
dialog mellan normgivaren och normmottagaren, for att normen
ska fa fiste. Erfarenheterna visar nimligen att det dr avgorande att
(norm-)mottagaren inte bara deltar i, utan ocksé leder varje forsok
till férindring och anpassar den till lokala férhallanden om f6érind-
ringen ska bli livskraftig. Det behovs ocksa en riktig dialog mellan
normgivaren och normmottagaren, dir bada parter faktiskt ocksi
lyssnar pd varandra.

Vikten av dessa aspekter — lokal orientering, lokalt dgarskap och
genuin dialog — upprepas i litteraturen pa omradet, som dock ocksé
framhéller hur svart det ir att forverkliga dessa. Inte minst vad giller
EU:s externa agerande dterkommer kritiken om att EU i stor utstrick-
ning ofta misslyckas bdde med att sikerstilla ett lokalt dgarskap i
inférandet av den aktuella normen, baserat pa en lokalt forankrad - i
alla fall nominell - orientering gentemot den, och en genuin dialog
dirom. I stillet anklagas EU ofta for att vilja gora saker pa sitt eget
sdtt, grundat pd sina egna intressen. EU anklagas ocksd ibland for
att agera pa tvirs emot det som EU sjilvt utger sig for att vilja driva.
Dessa forhillningssitt anses motverka framgangsrika utfall. En yt-
terligare férutsitening for att normspridningen ska bli framgéngsrik
ir nimligen att normgivaren faktiskt vill sprida normen i friga, nigot
som inte alltid 4r sjilvklart.

For att faktiskt kunna sprida normer krivs alltsd att normmottagaren
i alla fall delvis orienterar sig mot normen i friga, att normmottagaren
har ett avgorande inflytande éver utformningen och genomdrivandet
av normen, att det finns en genuin dialog mellan normmottagaren
och normgivaren och att normgivaren faktiske vill sprida den aktuella
normen. Endast d4 kan en norm spridas, enligt detta resonemang.

Utifrin utgingspunkten att normer sprids antingen genom kon-
sekvenslogisk strategisk anpassning som (potentiellt) leder till norm-
forandring, eller limplighetslogisk socialisering in i normen, ir dock
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frigan om olika logiker giller f6r olika normer? Jag menar att for-
utsdttningarna fér normspridande dr olika beroende pd normens
karaktir. Den grundliggande logiken dr dock densamma. Medan
normer som ror det grundliggande sociala kontraktet i ett samhiille,
som demokrati- eller jimstilldhetsnormer, kriver ett socialisations-
baserat omfamnande av normerna, si kan intresserelaterade normer,
som till exempel rér mojligheterna till handel, enklare spridas genom
en incitamentsbaserad konsekvenslogik. Jag menar dock att si snart
sddana intresserelaterade normer utmanar det grundliggande sociala
kontraktet, s kommer problem att uppsta, och utfallet beror pi hur
problemen hanteras. Til syvende og sidst handlar det framfor allt
om i vilken utstrickning sivil normspridare som normmottagare
faktiskt genuint orienterar sig mot normen, vilket i sin tur ligger
grunden for lokalt dgarskap och 6msesidig dialog.

Utifran detta argument kan férutsittningarna f6r normspridande
skilja sig 4t mellan 4 ena sidan demokratinormer, och 4 andra sidan
klimatmalsnormer. Demokratinormer, som direkt berér samhiills-
kontraktet, kriver en socialiseringsprocess som forutsitter en inhemsk
orientering mot normen och ett inhemskt dgarskap av demokrati-
seringsprocessen. Det kriver ocksi en genuin dialog med - och en
genuin vilja hos - normspridaren att sprida demokrati. Klimatmals-
normer kan mojligen spridas enklare genom materiella incitament,
dtminstone inledningsvis. Ganska snart torde dock ingreppen i sam-
hillskontraktet bli si omfattande dven vad giller klimatmalen att ett
djupare socialisationsbaserat omfamnande av normerna krivs for att
normspridandet ska bli framgingsrikt. I bida fall giller det da att
normgivaren faktiske vill sprida den aktuella normen, och att mot-
tagaren faktiskt vill inkorporera normen i friga, fér att normsprid-
ningen ska lyckas.

EU som normspridare

Hur EU arbetar for att sprida virdebaserade normer och hur vil gu
lyckas med detta diskuteras i nista avsnitt med fokus pd spridning
av normer just kopplade till demokrati och klimatmal, framforallt
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i BU:s sodra grannskap. EU har arbetat med dessa frigor med till
synes olika framging. Jag menar att férutsittningarna for dessa tva
typer av normspridning skiljer sig at i grundliggande hinseenden.
Vad giller £u:s spridande av demokratinormer s kan man, i alla fall
i EU:s sodra grannskap, bide ifrigasitta om EU faktiskt vill sprida
normen och om mottagaren faktiskt vill inkorporera den. Bida for-
héllandena tycks dock oftare uppfyllda vad giller klimatmélsnormer.
Enligt resonemanget hir kommer normspridandet bara att lyckas i
den mén bida dessa forutsittningar uppfylls, nidgot som alltsd i storre
utstrickning verkar vara fallet vad giller klimatmalsnormer dn vad
giller demokratinormer.

Analysen av hur EU arbetar med att sprida de aktuella virdebase-
rade normerna, med vilket resultat och vad som kan forklara detta
utfall utgér en fond for en diskussion om hur U kan arbeta fér att
framgangsrikt sprida normer. Om e vill arbeta fér att sprida normer
over sina grinser i en konfliktfylld virld, for att lingsiktigt siikra en
normbaserad virldsordning och fortsatt spela en roll internationellt,
behéver man vilja ett sddant angreppssitt.

EU som framjare av demokrati?

Frimjande av demokrati, sdrskilt i niromradet, blev viktigt fér EU
efter det kalla krigets slut i borjan av 1990-talet, dven om EU sedan
1970-talet arbetat pa en 6vergripande niva for att frimja demokrati
utanfér sina grinser. I sina yttre férbindelser i allmidnhet, och i sitt
bistdnd i synnerhet, utvecklade EU frin 199o-talet en mer specifik
politik for att frimja demokrati i tredjeland. Fran och med Maast-
richtavtalet 1992 blev frimjande av demokrati ett uttryckligt mal for
EU:s utrikespolitik. Idag utgor v, tillsammans med medlemslinder-
na, den storsta demokratifrimjaren i virlden mite i nedlagda resurser.

EU har utvecklat olika policyomraden for att frimja demokrati.
Bland dessa mirks sirskilt:

« Villkorsklausuler kopplade till minskliga rittigheter, demo-
krati och héllbar utveckling
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« Instrumentet fér demokrati och minskliga rittigheter (Euro-
pean Instrument for Democracy and Human Rights, EIDHR)

«  Den europeiska grannskapspolitiken (European Neighbour-
hood Policy, ENP) och

« Utvidgningspolitiken

Villkorsklausulerna definierar minskliga rittigheter och demokrati
som grundliggande fundament i EU:s politiska avtal. Detta giller
dven handelsavtal, oavsett om de idr kopplade till politiska avtal eller
inte. Brott mot dessa fundament utgér grund for olika restriktiva
atgirder, inklusive uppsigande av avtalet. I EU:s forhandlingar om
avtal med tredjeland utanfér Europa ingar sedan 1995 alltid en el-
ler flera sddana klausuler, 4ven om de inte alltid kommit att ingd i
slutavtalet. Sedan mer in ett decennium innehéller alla handelsavtal
dessutom en klausul om héllbar utveckling i sina tre dimensioner,
ekonomisk, miljémaissig och social hillbar utveckling, vilket ocksé
innefattar social rittvisa och minskliga rittigheter. Demokrati ingir
inte direkt hir, men i vissa sammanhang talas det om god samhills-
styrning.

Instrumentet f6r demokrati och minskliga rittigheter stodjer fram-
for allt frivilligorganisationer i tredjeland som arbetar for demokrati
och minskliga rittigheter. EU pipekar att en viktig aspekt hir dr att
stodet kan g direkt till organisationerna, och inte behover gi via staten.

Den europeiska grannskapspolitiken dr ett resultat av den stora
ostutvidgningen 2004, dd EU ville etablera goda kontakter med sina
nya grannar, bide oster- och, lite senare, séderut. Genom grannskaps-
politiken erbjuds sedan 2005 grannarna en privilegierad relation
till Eu. Denna bygger pd gemensamma virderingar som demokrati
och minskliga rittigheter, rittsstatsprincipen, god férvaltning, mark-
nadsekonomiska principer och héllbar utveckling. Det understryks
att ambitionsnivén i relationen beror pi i vilken utstrickning virde-
ringarna faktiskt delas. Det slés vidare fast att grannlinder som ingir
i samarbetsorganisationer som Organisationen for sikerhet och sam-
arbete i Europa (0ssE) och Europarddet, eller som har skrivit under
Barcelonadeklarationen, ocksd har dtagit sig att arbeta for demokrati
och minskliga rittigheter.
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Anda sedan 1960-talet har U (och dess foregangare) genomgatt
olika utvidgningsprocesser. Sedan 1993 utgor Képenhamnskriterier-
na de formella kriterierna fér medlemskap. Dessa anger att kandidat-
landet ska ha uppnatt en stabilitet i sina institutioner som garanterar
demokrati, rittsstatsprincipen, minskliga rittigheter och respekt for
och skydd av minoriteter, forutom en fungerande marknadsekonomi
och kapacitet att klara av medlemskapets krav. Dessutom krivs att
landet anpassar sig till Eu:s lagliga regelverk, som ocksa innefattar
krav kopplade till demokrati och minskliga rittigheter.

Dessa olika demokratifrimjande policyomrdden vilar pd delvis
olika logiker. Medan villkorsklausulerna och sanktionsinstrumentet
framfér allt 4r av negativ, tvingande, karaktir, dir sanktioner kan
inféras om demokrati och minskliga rittigheter krinks, dr grann-
skaps- och utvidgningspolitiken positiva, belonande, till sin karaktir,
eftersom beléningar utlovas om landet uppnar mélen. EU utgér hir i
stor utstrickning frn ett och samma angreppssitt: EU fister stor vikt
vid villkorlighet (positiv och negativ) och man arbetar i nira samar-
bete med partnerstaterna. Instrumentet for demokrati och manskliga
rittigheter vilar dock p en annan logik, dir st6d avses riktas direkt
till frivilligorganisationer.

Utover dessa fyra omfattande policyomraden ingir demokrati-
frimjande dven i en rad andra Eu-instrument, bdde mer kortsiktigt
(som i instrumentet for stabilitet och fred), som mer [angsiktigt (som
i utvecklingssamarbetet). 2013 bildades ocksa det europeiska initia-
tivet f6r demokrati (European Endowment for Democracy), dir EU
tillsammans med andra linder stédjer demokratifrimjande framfor
allt i grannskapet. Ett ytterligare instrument ir EU:s globala system
fér mianniskorittsliga sanktioner frin december 2020. Detta ir ett
sanktionsinstrument som ska stddja minskliga rittigheter genom
att inskrinkningar genomfors f6r dem som star pa den upprittade
listan (enskilda personer, enheter eller organ, savil statliga som icke-
statliga) i form av reseférbud, frysning av tillgingar och forbud att
stilla medel till forfogande for dessa.

I de termer som anvinds i detta kapitel si spelar alltsd materiella
incitament och en incitamentsbaserad konsekvenslogik stor roll i
EU:s demokratifrimjande. Demokratifrimjandet dr dock stundom - i
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grannskapspolitiken och sirskilt i utvidgningspolitiken — inbdddat
i en mer 6vergripande socialisationslogik, som forutsitter i alla fall
nominell orientering mot demokratiseringsprojektet. Frigan ir dock
hur vil detta angreppssitt fungerar.

I praktiken brukar £u:s demokratifrimjande inte anses vara sirskilt
framgangsrikt utanfér Europas grinser och olika problem ir for-
enade med dess implementering. Litteraturen pekar pa att villkors-
klausulerna ofta manipuleras politiske, savil i forhandlingsfasen som
i implementeringsfasen. EU stiller olika hoga krav pé sina partners
nir det giller att efterfolja villkoren. Avtal sluts dven med auktoritira
stater och forsdmringar i demokrati och minskliga rittigheter foran-
leder sillan nigra omfattande atgirder. Aven om villkorsklausulerna,
som Andreas Moberg pipekar i sin avhandling, féranleder diskus-
sioner mellan partnerna om demokrati och minskliga rittigheter,
s& lyser effekterna av detta i stor utstrickning med sin frinvaro. De-
mokrati blir, som Mustafa Hamarneh, tidigare direktor vid Centrum
for strategiska studier vid University of Jordan, Amman, Jordanien,
uttryckte det, bara nigot man skélar for vid middagar.

Instrumentet for demokrati och minskliga rittigheter stodjer for-
visso frivilligorganisationer som arbetar for dessa virdebaserade normer.
Men dven om EU framhiller att detta stdd dven kan ges till regim-
kritiska organisationer, fir man komma ihag att en auktoritir regim
har mycket god kontroll 6ver organisationerna i landet. Ofta férbjuds
regimkritiska organisationer att verka, dessa kan di inte ta emot bidrag.
Om de skulle gora det riskerar det att betraktas som statsundermine-
rande verksamhet och bestraffas, direkt eller indirekt. De organisa-
tioner som stéds av EU dr darfor i sjilva verket ofta sidana som stér
regimen nira och som alltsd nippeligen kommer att arbeta mot den
genom att verka for sann demokratisering.

Vad giller grannskapspolitiken si visar EU:s egen oversyn frin
2015 betydande brister i det demokratifrimjande den féranlett. Den
stimulansbaserade villkorade strategin anses i 6versynen ha varit
framgingsrik i att stodja reformer for ate stirka de aktuella virdena
nir den politiska viljan har funnits lokalt. Oversynen pipekar dock
att en sddan politisk vilja inte alltid foreligger. Det kan ifrgasittas
om en aukrtoritir stat har ett intresse av demokratisering. EU papekar
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dirfor behovet av att arbeta dven pa andra site for att stirka virdena
och nd mélen. Det kan ocksa noteras att betoningen av gemensamma
virderingar har ersatts med vad som benimns som universella virden
i den férnyade grannskapspolitiken. Det framgar hir att EU ser det
som sitt intresse att frimja dessa virden (sdsom demokrati, minskliga
rittigheter, rittsstatsprincipen och ekonomisk éppenhet), eftersom
EU:s stabilitet anses vila pid dem. Att 6ka denna stabilitet 4r EU:s
frimsta prioritet i den nya grannskapspolitiken.

Utvidgningspolitiken i4r, som vi sett, det omride dir £U:s kondi-
tionalitetsbaserade och samarbetsinriktade angreppssitt haft mest
framgang, i alla fall i Europa. Hir biddas den incitamentsbaserade
konsekvenslogiken in i en storre socialisationsbaserad limplighets-
logik, dir europeiseringen innebir en storre grad av orientering mot
demokrati, ett lokalt dgarskap baserat pd denna orientering och en
dialog med £u, med verklig demokratisering som f6ljd.

Jag menar att den demokratiska tillbakaging vi ser idag i vissa av
EU:s medlemslinder, som Ungern och Polen, visar pi betydelsen av
att ett land genuint orienterar sig mot de demokratiska virdena och
pa egen hand arbetar for att uppna dem, och att materiella incitament
inte alltid leder till detta. Som statsvetaren Daniel Silander, verksam
vid Linnéuniversitetet, visar i Europaperspektiv 2022 brister demokra-
tins forankring i den politiska kulturen i flera Eu-linder. Demokra-
tisk framging kan sikerstillas bara i den utstrickning demokratin ir
kulturellt férankrad. Om si inte ér fallet, ér en tillbakaging sannolik.

Aven om demokrati alltsd understryks i £u:s grannskapspolitik,
liksom i den nya agendan fér Medelhavsomridet (2021), s& ir grund-
liggande brister i en genuin orientering mot demokrati och brist
pé lokalt dgarskap i arbetet for demokrati ndgot som utmirker lin-
derna i EU:s sodra grannskap. Min och andras forskning visar att
dven om grannskapslinderna i syd ofta uttrycker en orientering mot
demokrati, s& visar det sig vara mindre bevint med denna nir det
kommer till kritan. Auktoritira regimer ir sillan intresserade av sann
demokratisering, aven om de kan siga sig vara det. Det visar sig ocksa
att 4ven om EU vinnligger sig om att demokratifrimjande ska dgas
lokalt, sa grundas det i stor utstrickning pd de villkor som EU sitter
upp och inte i lokala villkor, nidgot som goér det svart att tala om ett
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lokalt dgarskap. Konstruktionen med villkor for att ge stod biddar
inte heller for en omsesidig dialog, dir bida parter fir komma till
tals pa lika villkor.

Samtidigt som demokratifrimjandet i det sédra grannskapet alltsa
uppvisar stora problem med orientering, lokalt dgarskap och dialog,
s& visar EU dessutom ging pi ging att man prioriterar stabilitet och
sikerhet framfér demokrati i omradet. Stor instabilitet och osikerhet
rader i det sddra grannskapet och EU har sett konsekvenserna av detta
i form av stora migrationsstrémmar. Aven om EU pa retorisk niva un-
derstryker att demokrati leder till stabilitet och sikerhet, si visar er-
farenheten att 4ven om detta giller pa lang sikt, si blir det ofta simre
pa kort och medellang sikt innan det blir bittre. Detta kan bevittnas
med all onskvird tydlighet i kélvattnet av de politiska protester som
ofta givits den tveksamma benidmningen den arabiska varen. Nir det
giller visar det sig silunda att EU ofta de facto stédjer auktoritira
regimer i det sodra grannskapet for att de ska kunna uppritthalla
stabilitet och sikerhet, i stillet f6r att prioritera demokratisering.

Framgangen {6r EU:s demokratifrimjande i det sodra grannskapet
har alltsa varit mycket begrinsad. I linje med argumentet hir beror
detta pa att grundfundamenten for framgingsrikt normspridande
saknas. Varken en genuin orientering, ett lokalt dgarskap eller omse-
sidig dialog foreligger. Detta tillsammans med att det kan ifrigasittas
om EU faktiskt genuint vill frimja demokrati i omradet gor att utsik-
terna for framgangsrike demokratifrimjande i det sédra grannskapet
framstir som morka.

EU som framjare av klimatmalen?

EU har linge setts som en foregingare vad giller bide att internt
anta och att externt arbeta f6r normer som syftar till en begriansning
av minsklighetens klimatavtryck. Internationellt deltar £U i Forenta
nationernas klimatférhandlingar med bide en gemensam rost och i
kraft av sina medlemsstater, som i allt FN:s arbete. EU:s anstring-
ningar inom ramen for dessa féorhandlingar ledde till ett bottennapp
i Képenhamn 2009. EU lirde dock av sina misstag och Parisavtalet
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2015 blev en stor framgéing for EU, av skil vi dterkommer till.

UsA ledde linge kampen mot klimatférindringarna genom sina
hoga klimatambitioner under Bill Clinton och Barack Obama, men
drog sig under republikanskt styre forst ur Kyotoprotokollet 2001
och sedan Parisavtalet 2017. Vid tiden fér Parismotet hade ocksi
Kina seglat upp som en betydelsefull aktor i klimatfrigan, jimte
andra utsldppsstinna framvixande makter. Genom sin nya strategi
lyckades dock EU att visa framfotterna i Paris 2015. Medan maélet 4r
detsamma for alla som deltar i kampen mot klimatforindringarna, sa
skiljer sig angreppssitten och prioriteringarna 4t. Genom sin ambi-
tion att féregd med gott exempel och genom att leda férhandlingar
baserade pa ambitiosa och juridiskt bindande avtal anses EU ofta vara
bade en ledare och en medlare i detta arbete.

Litteraturen beskriver hur Eu pd hemmaplan har etablerat virl-
dens mest omfattande klimatpolitiska regelverk, baserat pa ett eko-
nomiskt incitamentssystem med utslippsritter och samordning av
medlemslindernas politik for att minska utsldppen. Dessa atgirder
har varit framgéngsrika, ocksd internationellt, da de i vissa fall nar
langt utanfér BU:s grinser. Det papekas dock i litteraturen att detta
inte 4r tillricklige for att nd EU:s egna langsiktiga mal. Detta kriver
mer grundliggande omstillningar pa en rad policyomriden inom EU,
vad giller alltifrin energiproduktion och konsumtion, till transport,
jordbruk och industri.

Om incitamentsbaserad konsekvenslogik i form av utslappsritter
siledes har ront viss framging sivil inom EU:s grinser som utanfor,
s& pekar litteraturen pi att EU lyckas bist pd den internationella
arenan om och nir man lyckas évertala/dvertyga sina internationella
partners genom diplomatiska férhandlingar, dvs. genom ett socialisa-
tionsbaserat tillvigagingssitt. Bottennappet i Koépenhamn 2009, dir
EU misslyckades kapitalt med att f4 igenom sina mél och inget avtal
kom till stdnd, framstills som ett resultat av att EU hade satt alldeles
for hoga mal och forankrat dessa alldeles for diligt, och sett alldeles
for lite till partnernas intressen. Inte minst partnernas invindningar
om att deras ritt till ekonomisk utveckling méste fi klimatkon-
sekvenser, medan EU och resten av den industrialiserade virlden i
stor utstrickning redan intecknat sina rittigheter pa detta omride,
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tog EU alltfor ldte pa. Det var enligt resonemanget hir alltsa bristen
pd gemensam orientering, lokalt dgarskap och omsesidig dialog i
relation till normerna som ledde till misslyckandet i Képenhamn.

EU drog dock lirdom av detta infér motet i Paris 2015. EU genom-
forde da ett omfattande arbete {6r att dstadkomma en genuin forank-
ring av det avtal som ocksi sléts, genom aktiv diplomati och sivil
koalitions- som brobyggande med partners. Detta avtal var {6rvisso
mindre ambitiost ur klimatsynpunkt 4n EU:s tidigare mal, men ocksi
mer realistiskt. De flesta ir 6verens om att Parisavtalet var en stor
framgang for EU - bittre med ett mindre ambitiost avtal dir parterna
ir 6verens om sina dtaganden in antingen inget avtal alls eller ett
som sér split, 4ven om avtalet egentligen inte anses tillrickligt for ate
ridda klimatet.

Efter Paris har den socialisationsbaserade férankringsprocessen
forfinats yteerligare, med in mer fokus pé just gemensam orientering
mot aktuella mal, genuint lokalt dgarskap av savil mélsittning som
processer och sann, émsesidig dialog. Det pipekas i litteraturen att
aktorerna pd den internationella arenan behéver ha samarbetspart-
ners som stirker en ambitids, genomgripande agenda, och att EU:s
aktiva klimatdiplomati innebir ett sidant stod.

Centralt i Parisavtalet ir erkinnandet av att férutsittningar spelar
roll, och att de med bist férutsittningar har storst ansvar. En del i
detta ansvar ir de olika former av st6d som industrialiserade linder
ger till linder under ekonomisk utveckling. I Glasgow 2021 utlovade
EU dnnu mer ekonomiskt stod till klimatarbete i utvecklingslinder.
Parisavtalet grundas vidare i gemensamma regler for hur klimat-
arbetet ska bedrivas i sina olika faser. I Glasgow firdigstilldes detta
regelverk och det beslutades att 6ka ambitionen ytterligare i klima-
tarbetet. Dessutom betonades vikten av att involvera unga i arbetet
for att nd mélen. I Sharm el-Sheikh 2022 bidrog EU till att det slutliga
avtalet om ny finansiering i syfte att hjilpa utsatta samhillen att mota
forluster och skador orsakade av klimatférindringar till slut kunde
ros iland.

Nir man sirskiddar £U:s internationella klimatarbete genom den
teoretiska lins som anldggs hir blir det tydligt att detta arbete bedrivs
enligt en 6vergripande socialisationsbaserad limplighetslogik som

121



ANN-KRISTIN JONASSON

bygger pa en grundliggande tanke om att alla sitter i samma bat, dven
om mer kortsiktiga, intressebaserade materiella incitament ocksa har
en plats inom ramen for angreppssittet. Denna socialisationsinrikt-
ning understryks inte minst av det faktum att Parisavtalet foreskriver
att arbetet med klimatmélen ska ta hinsyn till ménskliga rittigheter
och jamstilldhet; det ror allesd det mer grundliggande sociala kon-
traktet. Utvecklingen frin Kopenhamn till Paris och framat visar
ocksd att arbetet bara ir framgangsrikt i den utstrickning som det
vilar pd gemensam orientering, lokalt dgarskap och 6msesidig dialog.
Till skillnad fran i arbetet med demokratifrimjande, s foreligger i
klimatarbetet dessutom en genuin vilja hos samtliga parter att faktiskt
arbeta f6r gemensamma mal, dven om det kostar pa. EU har silunda
lyckats bittre med normspridandet i det internationella klimatmals-
arbetet, bide eftersom man jobbar aktivt socialisationsskapande och
for alla parter dr genuint intresserade av det gemensamma malet.

EU framhiller att klimatmalsarbetet dven tillimpas i forhéllande
till det sodra grannskapet. Den europeiska utrikestjinsten betonar
att EU genom den grona givens externa dimension stédjer sina grann-
linder i att nd sina nationellt beslutade bidrag enligt Parisavtalet och
att BEU ska oka sitt stod i arbetet med klimatomstillningen. Ridets
slutsatser i en ny agenda f6r Medelhavsomradet (2021) lyfter fram
klimatfrigor som en grundpelare i EU:s samarbete med omrédet.
Det betonas att EU ska stddja linderna och bidra till en rittvis och
inkluderande grén omstillning. Enligt den grona given ska EU ocksé
arbeta for att 6ka dessa linders klimatambitioner. Det betonas att
det sddra grannskapet dr viktigt for att uppné en klimatneutral virld,
men ocksi fér EU:s energiforsorjning.

P4 policyniva avser siledes EU att samarbeta med det s6dra grann-
skapet om klimatmélen pi basis av gemensam orientering, lokalt
dgarskap och dialog. Fragan dr dock hur detta fungerar i verkligheten.
Infér motet i Glasgow 2021 visade en granskning att det foreligger
stora svérigheter for linderna séder om Medelhavet att uppna sina
dtaganden enligt Parisavtalet, inte minst pd grund av inhemsk po-
litisk instabilitet. Aven om viktiga framgingar uppvisas inte minst i
Saudiarabien (som dock inte ingir i grannskapspolitiken), Egypten
och Marocko, s har begrinsade framsteg gjorts i Irak, Iran, Israel och
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Libanon, medan linder som Jordanien, Oman och Tunisien framfor
allt har utformat ambitiosa visioner. Att lyckas nd framgang i prakti-
ken har alltsd sina utmaningar.

Trots detta, och trots att EU:s klimatsamarbete med det sodra
grannskapet ir relativt nytt, tycks dock férutsittningarna fér fram-
gang férhallandevis ljusa. Inte minst, som statsvetaren Niklas Bremberg
vid Stockholms universitet pipekar, for att det i storre utstrickning
in i andra fragor ligger i de auktoritira staternas eget intresse — som
bland jordens mest utsatta for klimatférindringar — att samarbeta
med £U i klimatfrigan, ocksd for att trygga sin egen overlevnad. EU:s
intresse for att uppnd framging ir ocksd otvetydigt, inte minst ef-
tersom klimatférindringar i omridet driver en for EU icke-onskvird
migration. Manga savil diplomatiska som tekniska initiativ har tagits
dir EU stodjer nationella atgirder for att stirka klimatarbetet soder
om Medelhavet. Vid klimatmotet i Sharm El-Sheikh 2022 introducera-
des t.ex. for forsta gingen en medelhavspaviljong, med syfte att samla
olika aktdrer inom EU och dess partnerlinder i Medelhavsunionen i
kampen mot klimatférindringarna i regionen. Aven om det fortfa-
rande ir tidigt att uttala sig om framgingen for dessa initiativ och
iven om de politiska ledarna i det sodra grannskapet har visat viss
motvillighet, tycks det inda finnas viktiga gemensamma mal, ett lokalt
dgarskap och 6msesidig dialog i samarbetet runt klimatfrigorna, nigot
som enligt argumentet hir skulle ge férutsittningar for framgang. De
framgangsfaktorer som utmirker Eu:s klimatarbete generellt tycks
alltsd utmirka dven EU:s samarbete med det sodra grannskapet.

Hur EU kan sprida normer 6ver sina granser i
en konfliktfylld varld

Detta kapitel visar att EU:s arbete {6r att sprida normer tycks fungera
olika vil pa olika omraden. Kapitlet argumenterar for att detta beror
pa att savil EU som dess samarbetspartners inte dr lika intresserade
av att frimja vissa virdebaserade normer som andra. Medan £U och
partnerlinderna runt Medelhavet verkar ha ett genuint gemensamt
intresse av att dtgirda de skenande klimatférindringarna, inte minst
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for sin egen 6verlevnads skull, si kan ett motsvarande intresse inte
sigas foreligga for demokrati. Aven om EU argumenterar for att de-
mokrati leder till efterstrivansvird stabilitet och sikerhet i det lainga
loppet och grannskapslinderna i syd ibland talar om demokrati, si
verkar bada parter 6verens om att demokrati inte ir 6nskvirt dir for
tillfillet. I stillet verkar en demokratisering — pd kort sikt — kunna
leda till just den instabilitet och osiikerhet som man vill undvika. EvU
har inget intresse av de migrationsstrommar en sddan situation skulle
kunna ge upphov till och de auktoritira regimerna ir inte intres-
serade av att underminera sig sjilva.

For att framgingsrikt sprida virdebaserade normer behéver en
genuin politisk vilja foreligga bland alla parter, enligt argumentet
hir. Det krivs att sdvil EU som partnerlandet dr orienterade mot den
virdebaserade normen i friga, att ett lokalt dgarskap av arbetet fore-
ligger och att det finns en 6msesidig dialog mellan EU och partnerlan-
det, om normen ska kunna spridas. Om inte dessa nédvindiga villkor
foreligger, dr forutsittningarna for normspridning skrala. Kapitlet
har visat att allt detta tycks foreligga i EU:s klimatarbete i betydligt
storre utstrickning dn i EU:s demokratifrimjande, sirskilt vad giller
EU:s sOdra grannskap. Forutsittningarna for att lyckas i klimatarbe-
tet tycks dirmed betydligt bittre 4n i demokratifrimjandet.

Hur kan £U d4 arbeta for att sprida virdebaserade normer globalt,
sdrskilt vad giller demokrati? Enligt resonemanget hir dr det framfor
allt viktigt att fokusera pd tva saker. For det forsta dr det centralt att
EU inte utger sig for att sprida virdebaserade normer som man inte
genuint vill sprida. Eu:s demokratifrimjande ir ett viktigt exempel
pé att ett sidant tillvigagingssitt inte har goda férutsittningar att
lyckas. Det riskerar dessutom att hota sjilva tilltron till demokratin.
Om EU verkligen tror att demokrati dr det bista system vi har for
att tillvarata minniskors rittigheter och for att skapa stabilitet och
sikerhet pé ling sikt — som man har god anledning att gora — maste
EU prioritera demokratisering, inte stabilitet och sikerhet, dven om
det kostar pi. EU miste std upp for demokratiska principer ocksa i
praktiken, d4ven nir det bldser kallt. EU miste lita retoriken fa prak-
tiska konsekvenser, och inte minst hilla inne med stod till uppenbart
icke-demokratiska partnerstater.
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For det andra maste EU utgd ifrdn den forskning som otvetydigt
visar att demokrati for att fi fiste och blomstra behover forankras
lokalt. Demokrati kan inte pddyvlas utifrin, men hjilp kan erbjudas
fér att frimja en inhemsk diskussion om demokrati, och om vad
demokrati innebir i den lokala kontexten. EU kan bidra till en sddan
diskussion, genom att i sin dialog med sivil partnerstater som olika
aktorer inom dessa tydligt stilla frigorna om vad demokrati skulle
innebira lokalt och visa vilka férdelar demokratin medfort i prakti-
ken inom EU. Genom att uppmuntra till en sddan lokalt férankrad
diskussion, som inkluderar alla samhillets delar, kan ett samhilleligt
tryck for demokratisering vixa.

For att sprida virdebaserade normer 6ver sina grinser i denna
konfliktfyllda tid behover ru alltsd verka for att frimja en lokal
orientering mot dessa normer, for att arbetet med dessa normer idgs
lokalt, och for att en genuin dialog runt normerna foreligger. I arbe-
tet f6r en demokratisering kan EU dra lirdom av klimatmalsarbetet
och mer genuint bidra till lindernas utveckling av sina demokratiska
miélsiteningar och sitt agerande f6r att forverkliga dessa, genom en
inkluderande dialog.

I en tid nir virldsordningen stir pa spel och demokratin utmanas
virlden 6ver behover EU se 6ver sin retorik, men framfor alle sitt age-
rande. For att verka for en internationell virldsordning som baseras
pd demokratiska och minskliga rittigheter sd méste EU agera i linje
med dessa, sdvil retoriskt som faktiskt. EU har inte rd att urholka de
demokratiska normerna genom att hivda att man agerar enligt dem,
nidr man faktiskt inte gor det.

EU behover std upp for sina virderingar dven om det pd kort
sikt kan motverka direkta intressen, eftersom urholkandet av dessa
virderingar riskerar att underminera EU:s intressen pa ling sikt. I
den oundvikliga konflikten mellan intressen och virderingar beho-
ver dirfoér virderingar prioriteras framfér kortsiktiga intressen. EU
behover, pa riktigt, backa upp sina egna virden i normspridningen
och arbeta for att 4ven mottagaren omfamnar dem. Det ir det enda
alternativet om EU inte vill riskera att urholka sévil de virdebaserade
normerna i sig som sin legitimitet och dirmed sitt inflytande globalk,
allt av avgorande betydelse for den egna 6verlevnaden.
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Kallor och litteratur

Litteraturen om vilken typ av makt EU ir, 4r omfattande och bérjade
som en debatt mellan Francois Duchéne, som 1972 i kapitlet "Europe’s
role in world peace” (Europe Tomorrow: Sixteen Europeans Look Ahead,
London: Fontana) hivdade att Europa” framférallt dr en civil make,
och Johan Galtung som 1973 pekade pa det europeiska embryort till
militdrmake i boken The European Community: A Superpower in the
Making (Oslo: Universitetsforlaget). Debatten tog ordentlig fart med
Ian Manners tongivande artikel om EU som en normativ makt frin
2002 ("Normative power Europe: a contradiction in terms?”, Journal
of Common Market Studies, 40:2), ndgot som i sin tur féranledde Adri-
an Hyde-Price att betona den fortsatta maktpolitiska betydelsen av
EU:s medlemsstater ("’ Normative’ power Europe: a realist critique”,
Journal of European Public Policy, 2006, 13:2).

Inte minst kom debatten att handla om Eu:s uttalade normativa am-
bition, jimfért med dess faktiska agerande. Under det tidiga 2000-talet
undersoktes detta av en rad forskare, som Richard Youngs ("Norma-
tive Dynamics and Strategic Interests in the EU’s External Identity”,
Journal of Common Market Studies, 2004, 42:2) och Helene Sjursen (”The
EU as a "normative” power: how can this be?”, Journal of European
Public Policy, 2006, 13:2). Dessa pekade ut glappet mellan EU:s reto-
rik och praktik, inte minst vad giller £u:s demokratifrimjande och
sarskilt i det sddra grannskapet. Den negativa effekten av detta glapp
for Eu:s legitimitet, och ddrmed for EU:s effektivitet i sitt agerande pd
den internationella arenan, diskuteras t.ex. av Sonia Lucarelli (”The
EU and the Crisis of Liberal Order At Home and Abroad”, GLoBUs
Research Papers, 2018) och Sieglinde Gstohl och Simon Schunz (The
External Action of the European Union: Concepts, Approaches, Theories.
London: Red Globe Press, 2021).

Sitten pa vilka en aktor kan arbeta for att sprida sina virdebase-
rade normer internationellt diskuteras teoretiskt av Thomas Risse
och Kathryn Sikkink. De pekar i boken The Power of Human rights.
International Norms and Domestic Change (Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 1999) pd materiella incitament och socialisering som
olika mekanismer for normspridande, dir endast det senare siker-
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stiller autentiskt omfamnande av normen. James March och Johan
Olsen sammanfattar i *The logic of appropriateness” (Arena Working
Papers, Oslo: Arena, 2004, WP 04/09) det teoretiska fundamentet fér
dessa bida mekanismer, som de benimner konsekvenslogik respektive
limplighetslogik. EU:s framgéingsrika arbete i att europeisera och
dirmed demokratisera Ost- och Centraleuropa genom materiella in-
citament i medlemskapsforhandlingarna lyfts fram i standardverket
The Europeanization of Central and Eastern Europe redigerat av Frank
Schimmelfennig och Ulrich Sedelmeier 2005 (New York: Cornell
University Press).

Linge fokuserades framférallt normgivarna i normspridandet,
medan de tilltdinkta normmottagarna i stor utstrickning forbisags.
Forfattare som Jeffrey Checkel (”International Institutions and So-
cialization in Europe: Introduction and Framework”, International
Organization, 2005, 59:4), Amitav Acharya ("How Ideas Spread:
Whose Norms Matter? Norm Localization and Institutional Change
in Asian Regionalism”, International Organization, 2004, §8:2) och
Judith Kelley (”International Actors on the Domestic Scene: Mem-
bership Conditionality and Socialization by International Institu-
tions”, International Organization, 2004, §8:3) understrok behovet av
att ocksi ta fasta normmottagarnas initiala instillning till normen for
att mojliggora normspridning. Detta perspektiv anlades i efterfoljan-
de studier, t.ex. av Ann-Kristin Jonasson (The EU’s Democracy Promo-
tion and the Mediterranean Neighbours. London: Routledge, 2013) och
Assem Dandashly och Gergana Noutcheva (”Conceptualizing norm
diffusion and norm contestation in the European neighbourhood:
introduction to the special issue”, Democratization, 2022, 29:3).

Medan Eu:s arbete pa demokratifrimjandeomradet, och inte minst
dess ganska flagranta misslyckanden sirskilt i det sédra grannskapet,
har diskuterats relativt djupgiende i litteraturen, s ir EU:s, dd moj-
ligen mer framgingsrika, anstringningar pi klimatmalsomradet av
senare datum. Detta arbete diskuteras pa generell nivi av Tom Del-
reux som 2019 (”Climate Policy in European Union Politics”, Oxford
Research Encyclopedia of Politics) pekar pd att EU lyckas bist om och
nir de arbetar pa diplomatisk vig genom att kombinera ledarens roll
med medlarens (leadiaror). Vikten av att EU samarbetar med part-
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ners med klimatmalen diskuteras av Sebastian Oberthiir och Lisanne
Groen, som pekar pd misslyckandet i Képenhamn som ett varnande
exempel pd vad som hinder annars (*The European Union and the
Paris Agreement: leader, mediator, or bystander?” wirEs Clim Change
2017). EU:s klimatmalsarbete i relation till det s6dra grannskapet,
liksom litteraturen om detta, ir ett framvixande filt. Hir mirks den
av Andrea Dessi och Flavia Fusco redigerade volymen Climate Change
and Security in the Mediterranean (1A1 Research Studies 9. Rom: Isti-
tuto Affari Internazionali 2022), dir bl. a. Niklas Bremberg diskuterar
klimatsikerhet och utsikterna till regionalt samarbete runt denna.
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EU:s féormaga att sprida sin
sociala marknadsekonomiska
modell bortom sina granser

av Par Hallstrom

Den 24 februari 2022 dr historia. Ledningen for det auktoritira
rdvarukapitalistiska Ryssland brukar militdrt vald for att genomféra
sin malsittning i nationalistisk 1800-talsanda och gar 6ver grinsen
till en stat som ir associerad med den Europeiska unionen, en union
bestiende av linder som férlitat sig pd att vild mellan Europas stater
numera ir osannolikt. Tvd synsitt pd internationella relationer och
juridikens betydelse kolliderar, ett makepolitiskt synsitt som inte
later sig begrinsas av folkrittens regler, och ett som ser rittsstatlig-
het, liberalism och minskliga rittigheter som garant for fred och
samarbete mellan stater.

Detta militira angrepp pi EU:s roll i Europa dr den omedelbart
tydligaste utmaningen for EU att verka for sina virderingar i sin
omvirld, men dessa sitts pi prov ocksd av andra rent faktiska forhal-
landen. Europas péverkansférmaga i forhallande till virldens stater
minskar. Alltsedan renidssansen har Europas demografi, industriella
innovationsférmaga och kulturella nivd mojliggjort fér dess linder
att ha inflytande pd omvirlden och att, sedan andra virldskriget slut,
vara ett riktmirke nir giller minskliga rittigheter och statens roll i
liberala demokratier med sociala syften. Den globala trenden gar nu
mot en ny pluralism i vilken Europas roll blir mindre. Fortfarande ir
dock EU virldens storsta ekonomi och virldens storsta handelsenhet.
EU dr frimsta handelspartner for 8o linder och mottar flest inves-
teringar frin andra linder och ir sjilv virldens stérsta investerare
utomlands. Denna ledande position minskar dock pa grund av att
Europas del av virldspopulationen och av dess ekonomi och handel

129



PAR HALLSTROM

minskar. Detta sker samtidigt som linder som inte delar europeisk
syn pa samhillsliv okar i betydelse. Ar 2021 levde en tredjedel av virl-
dens befolkning under auktoritirt styrelsesitt och bara 6,4 procent
levde i fulla demokratier enligt The Economist Democracy Index.

Detta kapitel stiller frigan i vad man och hur U med dess medlems-
lander influerar omvirlden till att anta med EU jamforbara demokratiska
och marknadsekonomiska rittsliga system. En péverkansmojlighet
som ir betydelsefull for att EU sjilvt ska kunna behélla sina egen-
skaper i en virld dir Europas makt krymper. Utan att detta kan
besvaras bestimt, sammanstills och systematiseras i detta kapitel de
mest relevanta férhallandena, och de analyseras utifran sju aspekter.
Den forsta ger en bakgrund med utgdngspunkt frin teorier om makt
i internationella relationer; den andra ger en historisk forklaring
till Europas inflytande pa frimst den kommersiella ritten i virldens
linder och varfér den europeiskt inspirerade ritten stoter pid mot-
stind grundad pd kulturella virderingar i frimst Asien och Afrika;
den tredje aspekten dgnas &t hur EU:s mjuka och ekonomiska makt
paverkar omvirlden att anta EU:s marknadsekonomiska regler; den
fjirde belyser hur EU som freds- och ekonomiskt projekt inspirerat
till att gemenskaper med EU som modell upprittats i Latinamerika
och Afrika; den femte aspekten riktas mot EU:s ekonomiska makt
i de handelsfordrag EU upprittat med de flesta av virldens linder;
den sjitte aspekten giller £U:s inflytande i multilaterala ekonomiska
organisationer, frimst wT0, och den sjunde stiller Eu:s modell for
samarbete i forhallande till framtida alternativ. Kapitlet avslutas med
ett slutord.

Geo- och realpolitiken méter liberalismen -
en teoretisk bakgrund till EU:s makt

Ett sitt att analysera Europas plats i en multipolér virld ir att utgd
frin den svenske statsvetaren Rudolf Kjellén (1864-1922). Han var
delvis inspirerad av den tyske rittsfilosofen Carl von Savigny, front-
figur for den historiska skolan, vilken var kritisk mot de liberalas
asike att det dr mojligt att fornuftsmissigt avfatea abstrakt utformade
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allmingiltiga regler. Han menade att ritten ddremot skapas av tra-
ditionen och framgar av hur ritesregler utformats 6ver tiden i den
nationella kulturen. Ritten ér alltsd bunden till nationen. Kjellén sig
utvecklingen i en stat som en politisk maktkamp i en dialektik mellan
framsteg, progression, knuten till liberalism, och koncentration, knu-
ten till ett lands traditionella virderingar uttryckt som konservatism.
Som aktuellt exempel kan anféras ate den legitimitet som &tnjuts
av Rysslands militir- och polisstodda sjilvhirskardome vilar pd en
starkare politisk tradition in den korta foregiende liberalare perio-
den. For internationella relationer introducerade Kjellén begreppet
geopolitik, och i en realpolitisk anda menade han att det ligger i de
resursrika stormakternas natur att vilja utvidga sig och resonera i
termer av intressesfirer.

Kjelléns syn pa internationella relationer, att det ir rationella in-
tressen och inte idéer som avgor nationers handlande kan ses som en
utgingspunkt for realpolitik. Det dr dock Hans J. Morgenthau, som
star som realpolitikens nestor i dess tillimpning pd internationella
relationer. I sin egenskap av folkrittsjurist var han klar éver forhal-
landet mellan juridik och politik i internationella férhillanden.

Morgenthau menade att stater handlar rationellt i enlighet med
sina intressen, och att internationell politik 4r en maktkamp dir stater
utnyttjar folkritten men framfor allt sina politiska maktresurser for
att uppnd maximal makt och dirmed nationell sikerhet. Han delar
upp begreppet makt i tre delar: politisk make, ekonomisk make och
karismatisk makt. Den politiska makten inbegriper ensidiga beslut om
militira tvingsatgirder vis-a-vis en annan stat, den ekonomiska beror
pé en stats ekonomiska styrka och den karismatiska, som Morgenthau
ocksa kallar makten éver minniskors tankar, relaterar framfor allt till
en stats kulturella inflytande pa andra stater. Usa iger sedan linge
alla delar av makt, medan Sydkorea utgér ett exempel pa ett land
som genom musik, filmer och teknologiska framsteg fick karismatisk
makt pa 2010-talet.

EU bygger sin makestillning i forhdllande till omvirlden pa sin
ekonomiska makt men kanske framfor alle pa sin karismatiska. Eu
utgor darfor snarare ett exempel for de liberala teorierna inom dmnet
internationella relationer 4n f6r de realpolitiska. EU som organisation
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utgor ett institutionaliserat fredligt samarbetsomrade som bygger pa
tvingande rittsregler, demokrati och fri handel. Organisationen utévar
inflytande pa omvirlden bide som ett exempel pa lyckat samarbete och
genom att vara navet i ett nit av samarbeten mellan EU och linder
utanfér EU grundade pd ru:s handelsavtal. Dessa avtal berér inte
bara handel som skapar omsesidigt ekonomiskt beroende, utan de
innehiller ocksa rittsliga férpliktelser om t.ex. minskliga rittigheter
och miljo.

Denna teori om karismatisk makt att paverka andras handlande
har utvecklats av statsvetaren Joseph Nye, som myntade begreppet
”mjuk makt”. Nir vi talar om EU:s mjuka makt fir vi se EU som ett
paraply och att det framfér allt dr kulturen i medlemslinderna som
verkar for Eu:s attraktionskraft. Nye skiljer pd hird make dvs. politisk
och ekonomisk, och mjuk makt. Den mjuka makten skapas svirligen
av regeringar utan den uppkommer i ett oppet samhille av frimst
icke-statliga aktérer. Den piverkas av kulturen och de demokratiska
politiska virderingarna sdsom minskliga rittigheter, fri press och
demonstrationsfrihet. Ocksd utrikespolitiska beslut har betydelse,
sdsom att ridgéra med sina fordragspartner och gynna multilatera-
lism. Nyes observationer kan mycket vil ha utgitt frin europeiska
forhallanden.

Just europeiska forhdllanden r fokus for rittsvetaren Anu Bradford
som konkret pdvisar EU:s mjuka makt med sin bok The Brussels Effect
—How The European Union Rules the World. Som visas nedan beskriver
hon i den hur £u:s ekonomiska styrka och betydelse for internatio-
nell handel medfor att de regler och normer EU antar internt far till
foljd ate de blir till globala standarder och normer. Detta dterkommer
jag till nedan i aspekten om Europas sociala marknadsekonomi.

Den historiska bakgrunden till EU:s och dess
medlemsstaters makt att paverka omvarlden
- sarskilt pa det rattsliga omradet

For att forstd EU och dess medlemsstaters makt pa sirskilt det ritesliga
omréidet kan man svarligen bortse frin Europas historiska férhallan-
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den till omvirlden och da sirskilt det koloniala arvet. Det paverkar
innu sinnet negativt hos de folk som var underordnade det brittiska,
franska och ryska imperierna, liksom Portugals och Belgiens system,
kanske i mindre man det historiska spanska, samtidigt som det bi-
drog till att deras samhillen har moderniserats i europeisk mening
i form av bestimning av geografiska grinser, forvaltningsapparat,
skolsystem och rittssystem.

De brittiska och franska imperierna nidde sin storsta utbred-
ning efter det forsta virldskriget och Versaillesfreden, men samtidigt
inleddes motstindet mot kolonialismen. Det skulle dock dréja till
andra virldskrigets slut innan en nira fyrtiodrig avkoloniseringspro-
cess av de visteuropeiska lindernas kolonier pabérjades. Det ryska
imperiet, ddremot, upplostes till stora delar med Versaillesfreden,
men for Ryssland betydde freden efter andra virldskriget att imperiet
kunde &terupprittas i form av Sovjetimperiet grundat pa politisk och
ideologisk make, vilket f6ll samman forst med Sovjetunionens upp-
l6sning &r 1991. Det nuvarande Ukrainakriget ingar i perspektivet ett
terskapat ryskt imperium.

Avkoloniseringen av det brittiska imperiet skedde timligen fredligt,
dvs. utan motstind frin brittiska regeringen, om #n ej frin britter i Kenya
och Rhodesia, och de nya suverina staterna kunde tillsammans med
Forenade kungariket forenas i den informella ”samtalsklubben” Brit-
tiska samvildet, medan upplésningen av det franska imperiet skedde
genom kriser, Tunisien och Marocko, och krig i Indokina och Alge-
riet. De franska férséken att uppritta institutionaliserat samarbete
med tidigare kolonier inom ramen for férst den Franska unionen och
direfter f6r den Franska gemenskapen (Communauté francaise) miss-
lyckades pa grund av Frankrikes dominerande roll i dem. Aven Por-
tugals kolonialimperium kunde upplésas forst efter uppslitande krig.
Den starkaste motstandsrorelsen i ndgra av Frankrikes och Portugals
kolonier var kommunistisk och efter dessa koloniers sjilvstindighet
forklarades de som folkrepubliker och initierade ekonomiska system
inspirerade av Sovjetmodellen.

Sirskilt under 1960- och 70-talen var tron p planekonomi, socia-
liseringar och statligt dgande stor i savil de nya sjilvstindiga staterna
som i Europa, och sjilvstindigheten sigs hotad av imperialism i alla
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dess fyra dimensioner, politisk, ekonomisk, kulturell och ideologisk.
Under det att Sovjetimperiet uppvisade tre av dessa former riktade sig
dock de nya sjilvstindiga staterna mot Europa och Usa, och tillsam-
mans med Sovjetunionen och dess lydstater hade de overvildigande
majoritet i FN:s generalférsamling och kunde genomdriva resolutio-
ner riktade mot vad de uppfattade som ekonomisk imperialism frin
vist: 1962 ars FN-resolution om staters permanenta suverinitet Gver
sina naturresurser, 1972 om en ny ekonomisk virldsordning och 1974
stadgan om staters ekonomiska rittigheter och skyldigheter. Dessa
resolutioner bekriftade suverinitet och icke-inblandning i interna
forhallanden, inklusive val av ekonomiskt system, ritt att expropriera
utlindsk egendom med tillimpning av lindernas interna ritt och att
ta del av ny teknik.

Den allra storsta delen av internationell handel skedde dock mel-
lan de rikare orcD-linderna, och for att inte helt marginaliseras
valde utvecklingslinderna att infoga sig i det etablerade vistliga sys-
temet. De tidigare kolonierna beholl sin traditionella tullfria handel
med metropolen och mellan sig genom att inga frihandelsavtal med
EEC/EU, Yaoundé och senare Loméavtalen, som gav EU:s fattigare
partners frite tilltride till Eu:s marknad samtidigt med ritt for dem
att behilla handelsskydd. Dessutom inneholl de delar om omfattande
ekonomiskt och tekniskt bistind t.ex. om juridisk skolning. De ingick
bilaterala avtal med europeiska linder om investeringar och investe-
ringsskydd, B1Ts, som villkorade ritten till expropriering, och en majo-
ritet u-linder anslot sig till Virldsbankens internationella center for
biliggande av investeringstvister (ICSID) som gav de transnationella
foretagen ritt att fi sina investeringstvister med investeringslandet
avgjorda av en sjilvstindig skiljedomstol, vilken démer med tillimp-
ning av internationell ritt. Utvecklingslinderna deltog vidare aktivt
i forhandlingarna om upprittande av Virldshandelsorganisationen
(wT0) och blev medlemmar med rite till sdrskild gynnad stillning
och undantag. Med medlemskapet i wTto foljer att de ska ha kompe-
tent forvaltning och oberoende domstolar, vilket inte minst framgér
vid skyddet av immaterialrittigheter.

Sedan den frimsta utmanaren av den europeiska samhillssynen,
Sovjetunionen, uppldsts 1991, dess planekonomi erkints som inef-
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fektiv och de stater som varit anknutna till Sovjetsystemet paborjat en
omvandling mot att bli liberala stater i vistlig mening med demokrati,
rittsstatlighet, marknadsekonomi och minskliga rittigheter, och fle-
ra av dem inriktat sig pd medlemskap i EU, tycktes liberal demokrati
vara den enda ideologin av betydelse i virlden. Statsvetaren Francis
Fukuyama formulerade 1992 overtygande tesen att historien natt
sitt slut. Han underbyggde sin tes med att parlamentarisk demokrati
och fri marknadsekonomi blivit normen och legitimerande politisk
faktor ocksa i Osteuropa, Latinamerika och Asien.

Fukuyamas tes utmanades av statsvetarkollegan Samuel Huntington,
som 1996 framférde dsikten att historien fortsitter, men att motsitt-
ningar i virlden inte kommer ate bli mellan stater skilda at av politisk
ideologi, utan de kommer att grunda sig pa olika kulturer eller civilisa-
tioner som inte dr bundna till nationsgrinser, och han definierade sju
sddana: 1) vistlig 2) latinamerikansk 3) islamisk 4) kinesisk §) hin-
duisk 6) japansk, och 7) afrikansk. Vistlig kulturs tro pd universella
virderingar skulle omfattas av en allt mindre del av minskligheten
och mista sin globala paverkanskraft.

Denna uppdelning i kulturer éverensstimmer i stort med den som
rittsvetaren René David gjorde redan 1950 med hinsyn till rices-
kulturer, men rittsvetenskapen betonar motsittningar i mindre grad
in statsvetenskapen, och den ser mer till samspelet mellan kultu-
rer. Den betonar att vissa delar av ritslivet i de tidigare kolonierna,
som familje- och straffritt, oftast varit och ir reglerade med grund i
traditionella virderingar, medan den ritt som inférdes under kolo-
nialperioden inom affirsliv och handel fortsatt kommer att ha stor
betydelse, dven for t.ex. muslimska linder som férbjuder rinta. P&
det offentligrittsliga omradet, det om konstitutionella férhillanden
och forvaltning, kopierade de gamla kolonierna till stora delar de
principer som uttrycks i de europeiska lindernas forfattningar och
férde in dem i sina nya konstitutioner. Det gjordes ibland mycket
konkret, t.ex. Gabons konstitution hinvisar direkt till den franska
deklarationen om minskliga rittigheter frin 1789.

Liksom Huntington betonar rittsvetaren Patrick Glenn att rites-
system i manga av virldens linder sillan dr rena utan kan uppvisa
ratestraditioner himtade fran olika kulturkretsar. Han pdpekar att
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de influeras av den sociala kontexten i de samhillen dir de finns.
Rittsliga traditioner stir enligt honom i samband med en syn pa sam-
hillet som statiskt och medfor att samhillen inte forindras omedelbart
utan genom att vissa traditioner, ofta himtade frin andra kultur-
kretsar gradvis vinner i styrka. Rittsvetaren Alan Watson har i sin
tur understrukit betydelsen for social utveckling att ny rict himtas,
transplanteras, frin utlindska rittssystem f6r att mojliggora social
utveckling, men att denna reformering av lagstiftning kan misslyckas
i linder med starka rittstraditioner genom att den transplanterade
lagen stots bort.

Ritesliga och kulturella traditioner har foljaktligen piverkat till-
limpningen av den ritt, sivil inom det offentligrittsliga som pa de
privatritesliga omridena, som de nybildade staterna antog i och med
sin sjilvstindighet. Som exempel kan nimnas att makt ofta kon-
centrerats till presidenten i afrikanska linder och att tolkningen av
minskliga rittigheter gjorts nira den afrikanska stadgan som betonar
kollektiva rittigheter likvil som individuella och dven betonar indivi-
dens skyldigheter mot land och familj.

Inte bara Storbritannien och Frankrike utan ocksd andra europe-
iska linder har numera betydelse som inspiratérer for inférande av ny
lagstiftning i EU:s samarbetslinder. Dessutom antar de lagstiftning
med ursprung i £U, vilket behandlas senare i denna artikel, och EU
finansierar omfattande program for samarbete pa det rictsliga om-
ridet, ofta gemensamt med EU:s medlemslinder och utfért av sjilv-
stindiga organisationer. Virt att nimnas dr ocksd det samarbete pa
rittsomridet som sker inom ramen f6r Férbundet for fransksprikiga
hogsta domstolar (L'association des Cours suprémes judiciaires franco-
phones) och att domstolar i EU:s samarbetslinder ofta direkt hinvisar
till sirskilt fransk och engelsk ritespraxis vid tolkning av sin egen
ritt. EU dr ocksd enda representant utanfor Afrika vid den Afrikanska
Kommissionen f6r minskliga och folkens rittigheters sessioner.

Forutom rittssystem har det koloniala forflutna dtminstone lim-
nat yteerligare en positiv arvedel, nimligen spriken. Engelskan, fran-
skan, spanskan och portugisiskan har férenat nationer till linder och
forenat linderna till att samarbeta i Amerika, Afrika och Asien och
med Europa. Eftersom dessa sprik ocksa dr officiella sprik for Eu,
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finns alla dess rittsakter lite tillgdngliga ocksa for Eu:s samarbets-
partner.

Social marknadsekonomi som mjuk makt for
EU:s globala inflytande

For Tyskland, som alltsedan borjan av 1950-talet, dominerats av
ett moderat ordoliberalt tinkande, dvs. tillita sociala malsittningar
inom en liberal ekonomi, har det varit ett villkor att den make att li-
beralisera handel och ekonomi som éverlimnas till EU inte medférde
att nationella sociala malsittningar férsvirades. Dessa malsittningar
skulle dirfor vara en del ocksd av EU:s politik. Denna uppfattning
delas av Eu:s medlemslinder. Redan nir den forsta gemenskaps-
organisationen, Kol- och stilunionen (CEcA), upprittades 1951 kom-
pletterades liberaliseringen med finansiella medel for ceca att t.ex.
bistd vid omskolning av arbetare vid den vintade strukturomvand-
lingen. En insats som utokades med en social fond da den Europeiska
ekonomiska gemenskapen (EEC), grundades 1957. EEC fick ocksd
kompetens att fora politik med socialt innehall, sdsom férbud mot
konsdiskriminering i arbetslivet och om deltidsanstillning och for-
ildraledighet. Redan pa 1970-talet skulle EEC, enligt den socialdemo-
kratiske forbundskanslern Willy Brandt, vara en social gemenskap,
eine Sozialgemeinschaft.

P4 1970- och 1980-talen lag vilfirdspolitiska synpunkter bakom
utformningen av minga EU-regler som inférdes for att genomféra
en gemensam marknad. Jordbrukspolitiken skulle siledes tillforsikra
skiliga priser t konsumenterna, och enligt konkurrenspolitiken fick
foretag med en dominerande stillning inte héja priser till forfang for
konsumenterna (EEC art. 86, b). Miljo- och sociala hinsyn togs nir
en rad tekniska standarder infordes sdsom avgasrening och sikerhets-
bestimmelser for bilar, svavel i eldningsolja, industriella utslipp av
farliga Amnen, normer for luftkvalitet, ljudnivier for maskiner, pro-
cedurer for kontroll av nya kemiska dmnen innan de marknadsfors,
klassificering, mirkning och normer for farliga imnen, begrinsning
av hormonanvinding vid djuruppfédning, begrinsad giftanvindning
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for skydd av plantor, tillsatser och emballagematerial for matvaror,
innehall, mirkning och paketering av kosmetika, klassificering mirk-
ning och férbud av textila material, regler om godkinnande av farma-
ceutiska material, sikerhetsbestimmelser for leksaker m. m. Férutom
tekniska produktrelaterade regler som dessa utfirdades direktiv om
produktansvar, konsumentkredit och forbud mot vilseledande re-
klam.

Handeln i £U berdrdes alltsd av omfattande gemensamma regler
redan for nira 4o 4r sedan, och efter det att Enhetsakten 1986
bide inférde en allmin regel om majoritetsbeslut i EU:s Rad och att
gora miljopolitiken till ett nytt gemensamt politikomride har en rad
EU-direktiv och férordningar antagits, som bide har en marknads-
sida och en social-miljésida. Denna sociala sida av Eu:s politik blev
inskriven 2007 i Lissabonfordragets artikel 3 (3), som fastslar att den
inre marknaden skall bygga pé social marknadsekonomi. Lissabon-
fordraget tridde i kraft 2009.

EU:s regler om krav pa produkter och produktionsprocesser giller
naturligtvis lika f6r allt som handlas i £u, bide for dem med ursprung
i EU och for dem som importeras. Dirfor maste utlindska foretag som
exporterar till EU anpassa sin produktion till EU:s normer. Det ér ett
villkor som maéste uppfyllas, trots att EU inte aktivt paverkar fore-
tagen. Eftersom det dr mer kostsamt for foretag att ha olika normer
pa olika marknader, anpassar de oftast sin produktion till EU:s regler
pé alla sina marknader, och foretagen medverkar dirmed till att EU:s
normer sprids till andra linder. Dirmed kan Eu:s interna lagstiftning
anses resultera i ekonomisk men ocksd mjuk makt for EU att paverka
normer utanfor EU. Virt att notera dr att foretagen dirmed inte bara
tillimpar normernas tekniska egenskaper i utlandet, utan att de ocksa
marknadsfor den sociala malsittning som EU formulerat med dem.
Ett exempel som Anu Bradford nimner ir férordningen om regist-
rering, utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemikalier
(REACH), som inte ligger ansvaret pa staten utan pa tillverkare och
importorer att inhimta kunskap om potentiellt farliga egenskaper.
Forutom att paverka foretag har den enligt Bradford influerat till
lagstiftning i de flesta linder med stor kemiindustri som Kina, Japan,
Sydkorea, Indien och Turkiet.
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Att Eu:s mjuka makt kan ha en ekonomisk udd framstod redan i ett
tidigt skede i EU:s historia som uppenbar ocksd pa ett annat omrade,
niamligen konkurrenspolitikens. Nir foretag, oberoende av nationali-
tet, handlar pi ett sitt som strider mot Eu:s konkurrensritt, och detta
fir effekt i U, blir EU-kommissionen kompetent att pitala detta, och,
under Eu-domstolens kontroll, kan en sidan évertridelse resultera i
mycket dryga béter och till att t. ex. en fusion eller dverenskommelse
om marknadsdelning omintetgors, vilket ger resultat pa foretagens
verksamhet virlden 6ver. Denna make giller inte enbart nir EU till-
limpar konkurrensritten, utan den har ocksé influerat storsta delen
av virldens 130 stater till att ndstan ordagrant anta konkurrensregler
med EU som forebild, enligt Bradford. Detta giller inte enbart den
materiella konkurrensritten utan dven den administrativa med be-
slutande konkurrensmyndighet och méjlighet till domstolskontroll.
Bradford nimner som orsak att ménga linder av tradition och sprik-
lig ndrhet dr 6ppna f6r att himta lagstiftning frin Europa och att Eu:s
konkurrensritt ligger ideologiskt nira. Den ir en kompromiss mellan
konkurrens pé en fri marknad och regeringars vilja att intervenera
for att tillgodose konsumentintresse, smé- och medelstora foretag och
marknadsstruktur. Den beror dessutom statsstod och statliga foretag.
Dirfor har den inspirerat ocksd linder som Kina, Indien och Ryssland.

Bradford pekar i sin bok pi ru-lagstiftning inom ett omride som
ir sdrskilt viktig, eftersom den bide beror handel, nimligen den
digitala ekonomin, och minskliga rittigheter. Det dr EU:s 2016 &rs
Allminna dataskyddsforordning (GDPR) om personuppgifter. Den
ir tillimplig pa alla foretag, oberoende av om de finns inom EU eller
i ndgot annat land, som samlar uppgifter om personer som befinner
sig i EU. Bradford har funnit att lagstiftning motsvarade GDPR har
antagits i 120 av virldens linder. usa:s lagstiftning avviker frin £u:s,
medan Kinas ir férenlig med den pa pappret, men tillimpas pa ett
sitt som kan stota mot andra minskliga rictigheter.

Anu Bradford har givit fem forklaringar till varfor Eu:s makt
paverkar foretag och leder till att EU:s standarder antas av linder
utanfoér Eu. Den forsta giller Eu-marknadens storlek. Aven den extra-
kostnad det kan medféra for foretagen att anpassa sig till Eu:s re-
gelverk kompenseras av att fa tillgng till Eu:s jittemarknad. EU
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hade 2020 virldens nist stérsta ekonomi och var virldens storsta
konsumentmarknad fére usa, Kina och Indien, och EU utgor en an-
senlig del av marknaden fér exportforetag i bide Ryssland fore 2022,
Sydafrika, Kina, usA och Japan, och fér amerikanska hégteknolo-
giska foéretag utgor EU en oumbirlig marknad. Den andra orsaken
Bradford pekar pd dr EU:s formdga ate utfirda tvingande regler och
att genomdriva dem. EU har kunniga byrikrater i kommissionen och
politiker i ridet och parlamentet som kan std emot ovilkommen
lobbying frin resursstarka foretag och organisationer. Efterfoljden
av EU:s regler tillforsikras ocksd av stringa sanktioner. Konkurrens-
brott kan féranleda skadestdnd pd 10 procent av ett foretags hela
globala arliga omsittning, och brott mot EU:s dataskyddsférordning
kan uppga till 4 procent. Bradfords tredje orsak ir att EU har vilja att
utfirda stringa regler. Hon pekar pa att européerna ir positiva till
statens forméga att reglera marknaden for att uppna sociala mélsitt-
ningar som miljohdnsyn, férsiktighetsprincipen, skydd mot kemiska
produkter eller hormonbehandlat kétt. Den fjirde orsaken Bradford
namner ir att EU:s regler ofta riktar sig mot konsumentmarknaden
och inte kan undvikas om féretagen vill silja pd Eu-marknaden. Den
femte orsaken, slutligen, ir att de stora multinationella foretagen
finner det mest ekonomiskt och ger mest goodwill att besluta sig
for att tillimpa Eu:s produktstandarder och marknadsregler pa hela
sitt foretag globalt. Eftersom EU:s regler, med fi undantag, ir de
stringaste i virlden, anpassas virldens regler till att hojas till EU-niva.

Den europeiska sociala marknadsekonomin har uppenbarligen ut-
6vat bide ekonomisk och karismatisk mjuk makt pd andra linder
virlden 6ver, och framgingsrikt influerat till lagreformer i europeisk
riktning. Den har fitt genomslag bade av rent objektiva orsaker,
eftersom foretag méste anpassa sig till den f6r att kunna verka pé den
europeiska marknaden, och av ideologiska och kulturella grunder,
eftersom Europa av traditionella, kulturella och sprékliga orsaker har
dragningskraft pd manga linders politiska eliter. Dessa har dessutom
ofta himtat politisk vigledning frin europeisk ideologi om statens
roll i samhillsekonomin. Sedan kolonialtiden grundar sig dessa lin-
ders rittssystem pa antingen engelsk common law eller fransk och i
mindre mén tysk civilriteslig syn pa ritten, varfér nya europeiskt
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inspirerade regler av kommersiell eller teknisk natur, vilka inte strider
mot kulturella virderingar i mottagarlandet, relative litt kan infogas
i lindernas lagstiftningar.

EU som inspiration till upprattande av
gemenskaper med bade ekonomiska och
politiska syften i Latinamerika och Afrika

EU tjdnar som inspiration for linder som inte vill g s [angt som att
uppritta en federation, men som inda vill ha ett titt samarbete pa det
ekonomiska omridet och samordna sin politik generellt. Gemenska-
per med EEC/EU som modell har bildats i Latinamerika och Afrika.
Detta kan forstds som ett resultat av EU:s mjuka makt. En forsta
sddan gemenskap bildades redan 1969 di den Andinska gemenska-
pen, La Communidad Andina (CAN), upprittades med medlemmarna
Bolivia, Colombia, Ecuador och Peru. Det ir CAN som mest liknar
originalet, £U, och som har det mest effektiva rittssystemet av dessa
nya gemenskaper. CAN:s institutioner motsvarar EU:s med ett rid be-
stdende av statscheferna, som 6verenskommer om de stora politiska
frigorna och avgor politiska konflikter mellan medlemsstaterna, ett
ministerrdd som fattar beslut, en kommission som stiller forslag till
beslut, ett parlament och en domstol, som har makt att kontrollera
att caN-fordraget, den ekonomiska konstitutionen, respekteras av
medlemsstaterna. Avgérande for organisationens effektivitet, och for
att enskilda tillférsikras cAN:s ekonomiska konstitutions rittigheter,
ir att konstitutionen har direkt effekt och innehéller méjlighet till
prejudiciell talan, forhandsbesked. Den kan alltsd dberopas av indi-
vider och féretag i lindernas domstolar, och nationella domstolar
far be can:s domstol om ett forhandsbesked om tolkning, som blir
tvingande for de nationella domstolarna.

Ocksd den Centralamerikanska gemenskapen (sica, Sistema de
integracion centroamericana) motsvarar vil EC/EU, och dess domstol
citerar fall frin EU-domstolen, men de 6vriga gemenskapsorganisa-
tionerna i Latinamerika avviker pd olika sitt frin EU. Den sydliga
gemensamma marknaden, Mercosur, som omfattar Argentina, Bra-
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silien, Paraguay och Uruguay, saknar fortfarande en effektiv domstol;
den Karibiska gemenskapen (Caricom) saknar effektiva politiska insti-
tutioner, men har ddremot en domstol med omfattande jurisdiktion,
den dr t.o.m. del i alla de 15 medlemsstaternas rittsordningar genom
att vara en appellationsdomstol ocksa i civil- och straffrittsliga mal.

I Afrika ir inspirationen frin EU tydligast f6r den Vistafrikan-
ska ekonomiska och monetira unionen, I’Union Economique et Moné-
taire Ouest Africaine, som bestdr av sju fransksprakiga linder och ett
portugisisktalande. Dess institutioner, inklusive domstolen och dess
omfattande jurisdiktion, motsvarar helt Eu:s, men olyckligtvis har
domstolens verksamhet avstannat pi senare ar. Aven den Central-
afrikanska Ekonomiska och Monetira Gemenskapen, la Communauté
FEconomique et Monétaire de I’Afrique Central (CEMAC), bestiende av
sex medlemsstater, ir vird att nimnas. Den har samma uppsittning
institutioner som EU, inklusive en domstol med, d&tminstone pa papp-
ret, samma jurisdiktion som EU-domstolen. P4 grund av att dessa
organisationer syftar till att uppritta en gemensam marknad med fri
rorlighet for varor, tjdnster, personer och kapital, dr det naturligt att
de himtar inspiration frin EU:s motsvarande regler p4 marknadsom-
ridet.

EU har aktivt understote dessa linder i Afrika, Latinamerika och
Karibien att samarbeta i gemenskaper och lata organisationerna inne-
hélla regler av EU-typ, men EU har ocksa slutit avtal med andra linder
inom dessa regioner som uppmuntrar till regionalt samarbete och
inférande av regler som motsvarar Eu:s. Detta har givetvis underliceats
av att manga linder redan infért EU-inspirerade regler i deras interna
lagstiftning. Bland dessa organisationer kan nimnas den 6vergri-
pande African Union (AU), upprittad ar 2000 och Southern African
Development Community (SADC), 1992, bigge med ambitidsa mal,
men bara framtiden kan visa hur samarbetsorganisationerna i denna
viktiga kontinent kommer att utveckla sig.
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EU:s bilaterala handels- och samarbetsavtal
som medel att paverka stater att félja EU:s
modell for social marknadsekonomi

EU har slutit handels- och partnerskapsavtal med de allra flesta av
virldens linder. Med anvindande av Morgenthaus maktlira kan
detta anses uttrycka EU:s ekonomiska makt. Denna utdvas under
férhandlingar om att ingd avtal, da beslut fattas inom avtalens ramar
om att utveckla och 6vervaka efterlevnaden av samarbetet, och i den
politiska dialog som sker i de organ som avtalen upprittar. Frihan-
delsavtalen med fattiga linder kompletteras oftast med en finansiell
del avseende hjilp och lan frin EU och om teknisk experthjilp.

Forklaringen till att denna aktiva politik tog sin bérjan redan sam-
tidigt med att tullunionen realiserades for ett so-tal &r sedan ir ate
soka i att Frankrikes och Belgiens kolonier och protektorat di vann
sin frihet. Den privilegierade handeln mellan de nya staterna och de-
ras forna metropoler kunde inte avbrytas utan allvarliga konsekven-
ser. Samtidigt medforde den att 6vriga medlemsstater i divarande
EEC diskriminerades. Losningen blev att handelsavtal mellan EEC
och respektive stat upprittades. P4 icke-diskriminerande bas utokade
handelsavtalen den privilegierade handeln till samtliga EEC:s med-
lemslinder. Juridiskt sett dr och var losningen att sluta handelsavtal
naturlig och tvingande. Fér EEC/EU var en foljd av tullunionens
upprittande att makten att sluta avtal som berérde tullunionens
fragor 6verflyttades frin medlemsstaterna till EEC/EU:s institutioner.
EEC-fordraget frin 1957 bestimde dess artikel 113 att EEC skulle ha
exklusiv kompetens pa handelspolitikens omréide.

Eftersom kompetensen bestimdes att vara exklusiv fér EEC/EU,
betyder det att medlemsstaterna forlorade sin kompetens pi omradet.
Tolkningen av begreppet handelspolitik har dirfér varit politiske be-
tydelsefull. Dess omfing har utékats med reformerna av Eu-férdraget
och genom ritespraxis frin EU-domstolen. Artikel 207 i det nuva-
rande Fordraget om EU:s funktionssitt (FEUF) frin 2007 bestimmer
att handelspolitik sdrskilt omfattar tull- och handelsavtal som ror
utbyte av varor och tjdnster samt handelsrelaterade aspekter av im-
materiella rittigheter, utlindska direktinvesteringar, enhetlighet i

143



PAR HALLSTROM

friga om liberaliseringsatgirder, exportpolitik och handelspolitiska
skyddsatgirder, inbegripet dtgirder vid dumpning och subventioner.

EU-domstolen har med sin rittspraxis tolkat begreppet handels-
politik vitt. Det ledande fallet ir fortfarande yttrandet 2/15, som
berér avtalet med Singapore. I detta utgir domstolen frin orden i
artikel 207 om att den gemensamma handelspolitiken ska foras inom
ramen for principerna och mélen fér unionens yttre dtgirder. Dessa
mél uppriknas i Artikel 21 a) t.o.m. h) i Fordraget om Europeiska
unionen (FEU), och innefattar frigor om alltifrin fred, demokrati
och minskliga rittigheter till miljo. Ett avtal kan klassificeras som
ett handelsavtal om det giller dessa frigor, forutom dem som artikel
207 niamner, under villkoret att avtalet specifikt ror internationell
handel genom att det huvudsakligen syftar till att frimja, underlitta
eller reglera handeln och direkt och omedelbart paverkar denna. Ett
andra villkor dr att avtalet inte fir medféra att en ny tvingande intern
EU-regel uppstar. DA skall Eu:s regler om lagstiftning foljas.

Handelsfordragen kan innehalla frigor om hallbar utveckling, miljs-
och socialpolitiska regler pa tvé grunder. De kan antingen riknas som
handelspolitik enligt Artikel 21 d) och f), detta om reglerna hinvisar
till internationella konventioner pa omridena som EU ir forpliktad
att respektera, eller ocksd kan EU redan vara exklusivt kompetent pa
omradet pd grund av att EU lagstiftat pd omradet. EU:s exklusiva ex-
terna kompetens giller nimligen inte bara handelspolitikens omrade.
Enligt tidigare rittspraxis och artikel 3(2) FEUF medfor det faktum
att EU antar en lagstiftningsake, forordning eller direktiv, pa vilket
annat omrade som helst, att medlemsstaternas kompetens spirras pa
lagstiftningens tillimpningsomride. Kompetensen overflyttas dir-
med savil internt som externt frin medlemsstaterna till EvU.

Detta medfor att EU kan sluta férdrag, och féra utrikespolitik, om
en méngfald frigor som dr under EU:s exklusiva kompetens. Emeller-
tid avser oftast ett fordrag med handel som grundliggande del att leda
till ett innu bredare samarbete, och de innehaller dirfér ocksa fragor
som ir under medlemsstaternas kompetens. Sidana fordrag kriver ra-
tifikation av alla EU:s medlemsstater, vilket kan ta dratal. Darfor ges delar
som ir under EU:s kompetens ofta omedelbar provisorisk giltighet.

EU:s samtliga handlingar pa utrikesomridet dr understillda Arti-
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kel 21 i FEU. De ska ”utga frin de principer som har legat till grund
for dess egen tillblivelse, utveckling och utvidgning och som den
strivar efter att fora fram i resten av virlden: demokrati, rittsstaten,
de minskliga rittigheterna och grundliggande friheternas univer-
salitet och odelbarhet, respekt f6r minniskors virde, jimlikhet och
solidaritet samt respekt for principerna i Forenta nationernas stadga
och folkritten.”

Nir kommissionen lade fram sin strategi Handel for alla: mot en
mer ansvarsfull handels- och investeringspolitik, 2015 uttalade handels-
kommissioniren Cecilia Malmstrém, citerat av Karolina Zurek i
Europaperspektiv 2018, s. 126, att den “inte bara kommer att projicera
vira intressen utan ocksd vira virderingar” vilket ”inbegriper han-
delsavtal och handelspreferensprogram som hivstinger for att vir-
deringar om hallbar utveckling, minskliga rittigheter, rittvis handel
och kampen mot korruption frimjas virlden 6ver.”

Med hinsyn till Eu:s f6rmaga att paverka andra linder att f6lja
EU:s sociala marknadsekonomi, kan EU:s fordrag med tredje linder
ses i form av cirklar med olika grad av intensitet. En férsta och
mest intensiv cirkel utgors av fordrag med de europeiska linder som
uppfyller krav pd medlemskap i EU, men valt att avstd: Island, Norge
och Lichtenstein. De ingar tillsammans med £U i det Europeiska
Ekonomiska Samarbetsomradet (EEA), vars avtal upprittar frihan-
delsomridden och dirutover forpliktar EU:s partners att snabbt anta
alla nya Eu-regler pd omradet for den inre marknaden, med undantag
f6r dem pi jordbruks- och fiskeriomridena. Linderna kan dirmed
erkinnas som medlemmar pi den inre marknaden.

En andra cirkel bestir av de europeiska linder som uppfyller de
s.k. Képenhamnskriterierna, dvs. att de ir demokratier som respek-
terar rittsstatsprincipen och minskliga rittigheter inklusive skydd
fér minoriteter, har en fungerande marknadsekonomi och en admi-
nistration med formdaga att inféra och handha hela Eu:s regelmassa.
De kan ansoka om att bli medlemmar i Eu. De fir di kandidatstatus,
och utgor den andra cirkeln. Associationsavtalen med dem forutser
att de successivt antar EU:s bade tvingande och inte tvingande regler.
Ukraina, Georgien och Moldavien ingdr sedan 2022 bland dessa
linder som ocksa bestar av Turkiet och nigra linder pa Balkan.
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En mycket omfattande dialog med utgingspunkt i europeiska
virderingar sker med afrikanska linder soder om Sahara och linder
i Karibien och Stilla havet. De har sedan mycket linge avtal med EU
om frihandel och ekonomiskt och tekniskt samarbete inom ramen for
omfattande associationsavtal. Det tidigare Yaoundé-avtalet och dess
efterfoljare Lomé- och nuvarande Cotonou-avtalen har inte bara till
syfte att bidra till deras ekonomi och politiska utveckling utan ocksa,
i motsats till en devide et impera-strategi, (’sondra och hirska’), att un-
derlictta samarbete mellan partnerlinderna inbordes. De ér bilaterala
avtal mellan £U 4 ena sidan och partnerlinderna & den andra. Avtalen
upprittar gemensamma organ dir beslut fattas med konsensus dir Eu
ar den ena parten och partnerlinderna den andra. Dessa paritetiska
organ representerar inte bara regeringarna utan de innehéller dven
ett demokratiskt element, nimligen en parlamentarisk férsamling.
Med anledning av samarbetet har partnerlinderna upprittat the
Organisation of African, Caribbean and Pacific States (0AcPs) vilken ir
virldens storsta organisation for utvecklingslinder.

Det nya Cotonou-avtalet, paraferat 2021, ir innehallsmissigt nir-
mast att likna vid en utvecklingsstrategi med vilfirdsmil om ett
samarbete som skall kompletteras med atgirder pi samhillets alla
omraden. Det har som huvudtitlar: minskliga rittigheter, demokrati
och styre i samhillen med inriktning pa folk och rittigheter, vilket in-
kluderar rittsstatlighet, jimlikhet mellan kénen, god forvaltning och
korruptionsbekdmpning; fred och sikerhet, som inkluderar hinder
for kirnvapenspridning; minsklig och social utveckling; inkluderan-
de, uthillig ekonomisk tillvixt och utveckling; miljéuthallighet och
klimatforindring; migration och rérlighet; och det fortsitter med en
avdelning om globala allianser och internationellt samarbete syftande
till att géra EU och oacps till privilegierade politiska partners.

Ataganden omfattande i stort samma breda innehall har intagits
som tvingande bestimmelser i handels- och partnerschipavtal med
andra utomeuropeiska linder. Avtalet med cAN-linderna, Colombia,
Ecuador och Peru innehéller t. ex., férutom regler om upprittande av
frihandelsomrdden, bestimmelser om politiskt samarbete angiende
nedrustning och att motverka spridning av kirnvapen. Det innehéller
ocksé dtaganden att folja internationella konventioner pa miljoomra-
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det och 11.0:5 viktigaste konventioner pa det arbetsrittsliga omradet
och att frimja biologisk méngfald och motverka klimatforindringar.
Som demokratiska delar férutser avtalet att samarbetet skall ske med
oppenhet, och att olika samhillsorganisationer ska hallas informe-
rade. Av signalvirde for avtalet dr att parterna redan i avtalets forsta
artikel dlaggs att respektera minskliga rittigheter sdsom de framgar i
FN-stadgan samt principerna for rittsstaten. Respekt fo6r dessa prin-
ciper utgor ett visentligt element for avtalet. Detta tilliter parterna
att suspendera hela eller delar av avtalets ekonomiska fordelar om en
part bryter mot dem.

Alla u:s frihandelsavtal innehaller numera ataganden ocksa for
demokrati och minskliga rittigheter, dtaganden att respektera 1.0-
konventioner pa arbetsrittens omrade, och att f6lja internationella
konventioner pd miljoomriddet och motverka klimatforindringen.
Klausulen om att demokrati och minskliga rittigheter utgor visent-
liga element i avtalet dterfinns i minga avtal, t. ex. grannskapsavtalen
med linderna pa sodra och ostra sidan av Medelhavet, men i nyare
avtal med starkare ekonomier som Singapore, Vietnam, Kanada,
Japan och Nya Zeeland, dr den uttrycke i preambeln utan tilligg om
att den utgor en visentlig del. T avtalet om handel och samarbete
med Storbritannien ir den emellertid uttryckt i dess mer tvingande
avfattning som en artikel i avtalet.

De nirings- och marknadsrittsliga reglerna i avtalen giller mse-
sidigt och tilldter en part att suspendera delar eller hela avtalet om en
overtridelse konstaterats av en skiljedomstol och efter férhandlingar
mellan parterna. Sddana motitgirder skall vara proportionerliga och ér
lictast ate bestimma om ekonomisk skada orsakats. For 6vertridelser
av bestimmelserna om hallbar utveckling pa miljo- eller arbetsom-
riddet skall de rittas till genom dialog mellan parterna. I denna spelar
EU:s utvecklingsinstrument i form av finansiell hjilp en viss 6verty-
gande roll. Nir det giller respekten for minskliga rittigheter har Eu
tillgripit sanktioner i knappa 30 mycket flagranta fall. £u:s beslut om
sddana sker med tillimpning av EU:s regler om politiskt samarbete.
Att mirka ir ate avtalens forpliktelser syftar pd FN:s konventioner
och att dessa ger ett mycket vitt tolkningsutrymme som tilliter stora
politiska och kulturella variationer. Tolkningen sker av bland andra
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FN:s rdd for minskliga rittigheter, som nu innehaller medlemmar
fran bade Eritrea och Finland, Kuba och Frankrike, och att de linder
som foretrider visterlindska virderingar ir i minoritet.

Forutom dessa civil-, social- och miljorittigheter som avtalen hin-
visar till, upprittar fordragen ekonomiska minskliga rittigheter som
likval dr viktiga, och som ir effektivare sanktionerade dn de klassiska.
En sidan rittighet giller skydd for immaterialritt, sdsom skydd for
upphovsritt, patentritt och ménsterritt. Detta skydd ingdr numera
i alla Eu:s frihandelsavtal. Det forpliktar parterna att ha adekvat im-
materialriteslagstiftning som ger enskilda personer och foretag ritt
att fa sina rittigheter tillgodosedda vid en effektiv nationell domstol.
En annan ekonomisk rittighet giller investeringsskydd. Sidant ingar
i BEU:s nyare frihandelsavtal, eller som en separat del av dem. Vid
hindelse av t. ex. fordragsstridig expropriering har investeraren, alltsd
en enskild person eller féretag frin EU eller partnerlandet, rite ate
stimma det land som féretar exproprieringen till en opartisk skilje-
domstol upprittad av férdraget f6r att bedoma saken. Fordragen
ir allesd inte till alla delar en affir mellan stater, utan de ger ocksé
rittigheter som kan utkrivas av enskilda.

EU:s domstol har givit enskilda medborgare och foretag i linder
som har frihandelsavtal med EU en ytterligare stark rittighet inom EU.
De flesta frihandels- och partnerskapsavtal har nimligen tillerkints
direke effekt i Eu. Denna effekt tillerkdindes forst EFTA-lindernas
frihandelsavtal med maélet Kupferberg, 101/81, och direfter kandi-
datlinders s.k. Europaavtal, Demirel, 12/86, osteuropeiska linders
partnerskapsavtal, Simutenkov, 265/03, och associationsavtal med ut-
vecklingsldnder, Secil, 464/14. Anser en enskild att ett frihandelsavtal
ger storre rittigheter dn vad som framgir av nationell ritt i ett EU-
land, kan den enskilda fa saken i sista hand prévad av Eu-domstolen,
som kan forklara att den nationella bestimmelsen inte dr forenlig
med EU-regeln, varfér Eu-regeln skall tillimpas. Trots att denna
direkea effeke tillimpas av EU unilateralt, kan den antas paverka Eu:s
partnerlinder att ge enskilda samma ritt i sina rittsordningar.
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EU:s inflytande i multilaterala ekonomiska
organisationer

P3 den multilaterala nivdn, t.ex. i FN, deltar £U i olika konstellationer
i flera organisationer sisom, 1MF, Virldsbanken, FA0 och wHo. I
ndgra, som handhar frigor dir Eu har exklusiv kompetens, fére-
trids EU av EU-kommissionen, i andra ir EU medlem jimte medlems-
staterna, sdsom i Virldshandelsorganisationen, wTo, i dter andra,
som tillkommit innan organisationen i friga tillatit internationella
organisationer att vara medlem, dr enbart Eu:s medlemsstater med-
lemmar, men kommissionen samordnar medlemsstaterna infor be-
slut. Dessa organisationer kan vara verksamma pa olika omriden
sisom FN:s olika fora f6r minskliga rittigheter, dir EU intagit en
padrivande roll, eller pa det ekonomiska omridet, sdsom att utveckla
produktstandarder, eller miljé- och hilsonormer.

Det dr dock wTo som ir kdrnorganisationen fér globalt ekono-
miskt styre och fér EU:s prioritet att bevara ett lagbundet multi-
lateralt handelssystem. wTo:s kris och minskade betydelse till férdel
for nyprotektionism dr ett slag mot denna politik. EU och dess med-
lemsstater kan sigas ha strivat efter multilateralt ekonomiskt styre
i ett konstitutionellt system med flera nivier bestiende av stater,
regionala frihandelsorganisationer och 6verst wro. De regionala or-
ganisationerna reglerar ofta samma frigor som wto: handel med
varor och tjinster, dumpning, subsidier, immaterialrittigheter, in-
vesteringar etc. De foljer oftast wTo:s tolkning av reglerna, och
samma sak giller for Eu:s frihandels- och partnerskapsavtal. For de
senare ir dessutom deras bestimmelser om tvistlésning nira bundna
till wro:s, eftersom det i minga frigor ir mojligt for parterna att
vilja om de vill att konflikten ska avgoras enligt avtalets regler eller
av wTo:s. Avtalen och wro ingdr pa si sitt i samma system. Det
konstitutionella tinkandet visas ocksé i investeringsfrigan dir EU:s
senare regionala avtal upprittar domstolar pd tvd nivier med avsikt
att kunna ingd i en kommande domstolsstruktur i wTo. Konstitutio-
nalismen reflekteras ocksa i att enskilda har samma starka stillning
i frihandelsavtalen som i WTo pi t.ex. investerings- och immaterial-
rittsomridena.
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Den kris som wTo befinner sig i sedan 2017 bor ses i forhallande
till tvd omstidndigheter. D& wTo upprittades 1995 motsvarade den
nigorlunda medlemmarnas énskningar pd omridena avveckling av
handelshinder fér varor och tjinster och forstirkning av skyddet for
immaterialrittigheter. Direfter har nya villkor f6r handel uppkom-
mit, som de 164 medlemmarna inte har lyckats anpassa organisationen
till, pd grund av att enhillighet giller {6r beslut vid férhandlingar.
Detta giller framfor alle frigor om statsstod, subsidier, statsigda foretag,
tjanstehandel, tvingande teknikoverforing, investeringsfrigor, e-handel,
miljé- och arbetsritt. Utvecklingslinder har ritt att vidta protektionis-
tiska dtgirder men det stér varje land frict att sjilve bestimma huruvida
man vill anvinda dessa. Detta har foljder di tva tredjedelar av wTo:s
medlemmar ir utvecklingslinder, och bland dem dterfinns linder med
hogteknologiska och starkt konkurrensdugliga sektorer, sdsom Kina.

Den andra omstindigheten hinfor sig till wro:s tvistlésningspro-
cedur. Den bestér av avgéranden i tva steg. Tvistande medlemmar kan
hinvisa saken till en domstolsliknande panel, och de har ritt att 6ver-
klaga till ett fast appellationsorgan, som i praktiken har en domstols
alla egenskaper. wto:s appellationsorgan har fungerat som virldens
mest lyckade internationella domstol, som har 16st nistan lika ménga
tvister mellan savil rika som fattiga linder. Eftersom wTo-ritten inte
har anpassats genom forhandlingar, har dock appellationsorganet
genom tolkning tvingats bredda tillimpningen av skrivna regler och
tillimpa principer. Ett sidant férfarande kan uppfattas som lagstif-
tande, rittsskapande, i stillet f6r ritestillimpande.

UsA hade redan fore president Donald Trump visat otillfredsstil-
lelse med tvingande domstolsbeslut i ekonomiska fragor, men Trump
beslot 2017 att forlama tvistlosningsproceduren i wTo genom att
blockera tillsittandet av nya domare i appellationsorganet d de gamlas
dmbetsperiod 16pt ut. Nu finns appellationsorganet pd pappret men
det saknar domare. En part i en tvist fir dirfér fortfarande overklaga
ett panelbeslut som gétt den emot, men 6verklagandet blir vilande,
och panelens utslag blir utan verkan. Resultatet 4r forenligt med en
politik som syftar till mindre tvingande ritt och stoérre utrymme for
bilaterala férhandlingslosningar dér parterna till fullo kan utnyttja sin
ekonomiska och politiska makt.
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Ett annat skil for usa att férsitta wro i kris var att Kina, virldens
tredje storsta handelsnation, inte tillrickligt lever upp till kraven pa
fri och rittvis handel. Landets statskapitalistiska system med omfat-
tande subsidier, statsstod och statsigda foretag tillsammans med bris-
tande oppenhet medfér en konkurrenssnedvridande situation som
star i strid med wTo-reglernas syfte, men som medfért ekonomisk
framging {6r Kina och bevarar den kommunistiska partidoktrinen.

I multilateralismens organisation, wTo, har EU alltsd svirt att ge-
nomdriva sitt syfte att inom ett ekonomiskt konstitutionellt system
pa flera nivder né regelbaserad icke-diskriminerande marknadskon-
kurrens kompletterad med regler till skydd fér miljo, hilsa, sunda
arbetsférhillanden och minskliga rittigheter.

Framtida alternativ eller den europeiska
modellen

Det har linge hetat att framtiden finns i Afrika, och demografiskt
och révarumissigt dr det sd, men virldens hogsta ekonomiska tillvixt
finns i de linder som ingar i de stora regionala frihandelsorganisatio-
nerna i Asien, Comprehensive and Progressive Agreement for Trans-Pacific
Partnership (CPTPP), med ett stort antal medlemmar i Sydostasien och
Stillahavsregionen, utom usa och Kina, och Regional Comprehensive
Economic Partnership (RCEP), med de sydostasiatiska ASEAN-staterna
samt Kina, Japan, Australien och Nya Zeeland. Ocksa dessa kan i
viss mén anses ingd i ett konstitutionellt flernivisystem med wro.
De reglerar manga gemensamma frgor, de innehéller tvistlosnings-
mekanismer med paneler, kopierade pid wro:s, dessa ska ta hinsyn
till tolkning gjord av wTo:s paneler och appellationsorgan, och for
frigor som ocksa regleras av wto kan klaganden vilja att stimma in
saken till en wro-panel. cpTpp bildades for att politiskt balansera
Kina, men framfor allt for att garantera att avtalets stringa regler
om statsforetag och immaterialrittigheter verkligen efterlevs. Bigge
organisationerna har forpliktelser om milj6é och arbetsritt, men inte
om minskliga rittigheter. EU har férhandlat frihandelsavtal med de
flesta av ASEAN:s linder, varav flera ér i kraft. Dessa syftar i forling-
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ningen till atc uppritra ett stort interregionalt frihandelsomride Eu/
ASEAN. EU och Kina férhandlade 2020 fram ett omfattande avtal
om investeringar, som i sin preambel hidnvisar till FN-stadgan och
skydd for minskliga rittigheter och innehéller omfattande kapitel
om miljo-, arbetsritt och foretags sociala ansvar. Det har dnnu inte
tritt i kraft och parterna ska komplettera det med ett avtal om skydd
for investeringar.

Bide Kina och dess partners i de stora asiatiska frihandelsorga-
nisationerna ir beroende av global handel och deltar dérfor aktivt i
wTO och anvinder lojalt dess tvistlosningsmekanism, men Kina for
ocksé handelspolitik globalt genom sitt Belt and Road Initiative (BRI).
Detta motsvarar mycket vil Kinas riteskultur som bygger pa den
gamla konfucianska uppfattningen att rictskipning av domstolar bor
undvikas, eftersom den ir konfrontatorisk, och konflikter bor 16sas
med hinsyn till respekten for den skilda stillningen mellan ett star-
kare och svagare i ett hierarkiskt system. Resultatet av denna kultur
ir att uppgorelser blir ad hoc-betonade och juridisk stadga grundad
pé fast rittspraxis blir svag.

BRI ir en vil genomtinkt strategi for att knyta linder till Kina
och beror nu 6ver 140 stater. Det 4r snarast ett globalt nitverk som
samordnas av ett overgripande radgivande forum och kinnetecknas
av att hantera institutioner och rittsnormer med flexibilitet, vilket
far till foljd att wto:s krav pa transparens och férutsebarhet i handeln
svarligen uppnds. Dess verksamhet bestar i att med grund i folk-
ritesliga trakeat och civilritesliga kontrakt utarbeta och samarbeta
om specifika projekt som finansieras av kinesiskt kapital. Det giller
sdrskilt investeringar i rdvaror och infrastruktur som vigar och ham-
nar. Overenskommelser sker primirt med icke bindande memoranda
of understanding och bindande avtal ingds forst nir enskilda projekt
skall utforas. Vid tvist énskar Kina att kinesiska ir rittegingssprak.
I lingre perspektiv vintas Kina 6ka antalet frihandelsomraden och
verka for att kinesiska normer antas i storre omfattning pa omraden
som tekniska standarder, inklusive 1T och e-handel.

Den internationella handeln domineras av de tre ekonomiska stor-
makterna EU, Kina och UsA, varav bara EU numera foéretrider en
klar linje for multilateralism, wTo, tvingande rittslig reglering och
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en framtridande stillning f6r minskliga rittigheter, miljé och ar-
betsritt. usa delar numera inte EU:s positiva syn pd multilateralism
och har langt firre handelsavtal. Dessa innehéller forpliktelser om
miljo- och arbetsritt, men i minskliga rittighetsfrigan forsoker usa
péverka utanfér handelsavtalen. For det neoliberala Usa ir det en
prioritet att behalla sina transnationella féretags mycket starka still-
ning i virldsekonomin.

Klart r att optimismen om att fortsitta liberaliseringen av han-
deln inom ramen for multilateralism och wrto svalnade redan for
drygt 15 dr sedan och har avlosts av en tendens mot pluralism genom
merkantilism och handelsreglering inom regionala och bilaterala avtal
om frihandel, typ de ovan nimnda. Klart ir likaledes att alla linder,
och inte minst foretagen, fortfarande har intresse av fortsatt global
handel med enhetliga regler bestimda av wTo. Detta visas inte minst
i att wro:s tvistldsningsmekanism anvinds bide av fattigare och
rikare linder f6r att angripa protektionistiska dtgirder och genom
att ovan nimnda regionala handelsorganisationer lutar sig mot wro
for tvistldsning och tolkning av regler. Problemet ir att tolkningen
av reglerna ir komplicerad nir deras frihandelssyften ska balanseras
mot staters industripolitik och intervenering i niringslivet. Frigan
har ocks3 stillts av wTo i tillimpningen av EU:s sociala marknads-
ekonomi.

Alternativ till det nuvarande globala ekonomiska styrets multi-
lateralism erbjuds bara av en Kinaledd utmaning. Vintern 2022 for-
mulerade Kina vid en konferens mellan Brasilien, Ryssland, Indien,
Kina och Sydafrika (BRr1cs) ett si kallat globalt sikerhetsinitiativ
(Gs1) som grundas pa kinesiska virderingar. Det ska framfér allc
betraktas som ett led i att 6verta ledarskapet frin Usa och innehéller
sévil sikerhetspolitik som ekonomi. Det ir fortfarande dunkelt for-
mulerat men bor ses i sammanhang med Kinas BRI och ocksa i stri-
van att ersitta dollarn med den kinesiska yuan som handelsvaluta och
att gora Beijing till huvuddepositarie for linders reservvalutor samt
att ersitta det digitala systemet for internationella transaktioner med
ett kinesiskt. Dessutom kan grundandet av kinesiska skiljedomstolar
for internationell handel i Shenzen, Beijing och Xi’an ses som viljan
att befordra kinesisk rittssyn for privatritten.
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Ryssland hade kunnat demokratiseras och utveckla sitt partner-
skapsavtal med EU, och genom férstirkta frihandels- och kulturavtal
med Ukraina ni en inflytelserik stillning, men det valde valdets vig.
Resultatet ir att Rysslands enda vigs politik nu dr att ingd i det kine-
siska alternativet, som ir neutralt till hur partnerlinder styrs s linge
de inte utmanar Kinas ekonomiska framsteg och kommunistpartiets
stabila och ledande makt.

Slutord

Nir detta kapitel skrivs dr det ett &r sedan EU-domstolen kunde fira
so-drsminnet av ett av sina mest betydelsefulla domar, 4ETR, 22/70,
avkunnad &r 1971. Det medforde en avsevird éverfoéring av makt frin
medlemsstaterna till EU:s institutioner pd omridet externa relatio-
ner. Det fortydligade den s. k. parallelldoktrinen, om att EU:s externa
kompetens har samma omfattning som EU:s interna kompetens,
genom att den bekriftade att EU inte bara har exklusiv kompetens
pa handelns omrade, utan dven pa andra omraden, och att denna blir
exklusiv samtidigt som EU antar en intern EU-lag. Med denna dom
kunde medlemsstaternas samordnade gemensamma utrikespolitik
forenas till en enhetligare och kraftfullare Eu-politik med handel i
fokus och forenlig med EU:s virderingar och dess ideologi om social
marknadsekonomi.

Ett motto for EU:s utrikespolitik har varit "Wandel durch Handel”
dvs. att handel med EU skulle leda till att partnerlinderna forindras
till att nirma sig £u:s ideologiska modell. Medel f6r detta har bade
bestétt i internationella avtal med partnerlinder och i stod fér multi-
lateral handel inom wTo.

Ar 2022 blev hoppen om framgingsrik politik under mottot del-
vis svikna. Ryssland utvecklade sig inte mot demokrati utan tvirt
om, det kinesiska kommunistpartiets kongress i oktober visade att
Kina stirker sitt centraliserade system och behaller sin kontrollerade
diskriminerande protektionism, Bidenadministrationen i UsA 4r inte
klart mer benigen in Trumpadministrationen att gynna multilatera-
lism, och dessutom har ¥N:s klimatkonferens i november, som berér

154



EU:S FORMAGA ATT SPRIDA SIN SOCIALA MARKNADSEKONOMISKA ...

omriden dir EU har kompetens, bevisat nationell politiks oférméga
och att det internationella systemets anarki leder till klimatkatastrof.

I vintan pd denna Godot piverkar EU genom sin mjuka och eko-
nomiska makt och med juridiken som medel omvirldens instillning
till de ideal som ligger till grund for EU och dess utrikesrelationer.
Nagot som har analyserats i detta kapitel.

Kallor och litteratur

Artikeln spinner 6ver flera discipliner, men som bakgrundslitteratur
rekommenderar jag i férsta hand Europaperspektiv frin 2018 EU i en
virldsordning under omvandling och dven Europaperspektiv 2019 EU
och nationalstatens drerkomst. Nir giller statsvetenskap/internationella
relationer har jag refererat till Rudolf Kjellén Stormakterna. Konturer
kring samtidens storpolitik (1905); Hans J. Morgenthau Politics among
Nations —the Struggle for Power and Peace (1948, Alfred Knopf), som var
obligatorisk kurslitteratur i internationella relationer virlden over
frin 1950- till 1990-talet; Joseph Nye Bound ro Lead: The Changing Na-
ture of American Power (1990, Basic Books) och Soft Power: The Means
to Success in World Politics (2004, Public Affairs); Anu Bradford The
Brussels Effect - How the European Union Rules the World (2020, Oxford
University Press); Francis Fukuyama The End of History and the Last
Man (1992, Free Press); Samuel Huntington The Clash of Civilizations
and the Remaking of World Order (1996, Simon & Schuster); Pasha
Hsieh New Asian Regionalism in International Economic Law (2021,
Cambridge University Press); och Sonia E. Rolland and David M.
Trubek Emerging Powers in the International Economic Order — Coop-
eration, Competition and Transformation (2019, Cambridge University
Press). Nir giller amnet komparativ ritt har jag refererat till René
David Traité élémentaire de droit civil comparé (1950, The Foundation
Press); Konrad Zweigert & Hein Kotz An Introduction to Comparative
Law 3. uppl. (1995, Clarendon Press); Patrick Glenn Legal Traditions
of the World (2000, Oxford University Press); Alan Watson Legal
Transplants, An Approach to Comparative Law (1974, University of Ge-
orgia Press) och Karen J. Alter and Laurence R. Helfer Transplanting
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International Courts: The Law and Politics of the Andean Tribunal of
Justice (2017, Oxford University Press). Nir giller Eu-rittens externa
dimension rekommenderar jag Ramses A. Wessel and Joris Larik £
External Relations Law, 2. uppl., (2020, Hart Publishing). Betriffande
internationell ekonomisk ritt rekommenderar jag grundboken Peter
van den Bossche and Werner Zdouc The Law and Policy of the World
Trade Organization, 5. uppl. (2021, Cambridge University Press) och
Deborah Z. Cass The Constitutionalization of the World Trade Orga-
nization — Legitimacy, Democracy, and Community in the International
Trading System (2005, Oxford University Press).

En viktig killa 4r Eu:s hemsida om dess handelspolitik:

www.european-union.europa.eu/priorities-
and-actions/actions-topics/trade_en

Jag rekommenderar ocksd att himta information fran tidskrifter
p& omridena EU-ritt och internationell ekonomisk ritt t.ex.: Euro-
pardtt, Common Market Law Review, European Law Review, European
Law Journal, Legal Issues of European Integration, Europarecht, Revue tri-
mestrielle de droit européen, World Trade Review, Journal of International
Economic Law och Journal of World Trade.
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EU:s ryska energiberoende

En kraft som splittrar eller enar unionen?

av Torbjérn Becker och Anders Aslund

Ryssland har linge varit en stor energiexportor. Den stora europeiska
energiimporten frin Ryssland historiskt baseras framfér alle pa de gi-
gantiska olje- och gasfilt i Vistsibirien som utvecklades pa 1970-talet.
I borjan av 198o-talet uppstod en stor strid mellan Visttyskland som
ville bygga stora gasledningar frin Vistsibirien till Tyskland, medan
Usa under president Ronald Reagans ledning ville stoppa dem. Tysk-
land vann den gingen. Successivt expanderade den ryska exporten
av olja och gas till Visteuropa. Kriget i Ukraina och efterfoljande
sanktionsdiskussioner har satt fokus pd Europeiska unionens (EU)
och Rysslands omsesidiga energiberoende.

Nir Sovjetunionen f6ll sonder halverades Rysslands oljeutvinning,
medan gasproduktionen forblev nistan konstant. Ryssland skar av
savil olje- som gasleveranser upprepade ganger till tidigare sovjetre-
publiker som de baltiska staterna, Ukraina, Moldavien och Georgien,
medan det gjorde sitt yppersta for att vidmakthalla stadiga leveranser
till vist, framfér alle till Tyskland och Finland. Trots stindiga ryska
propder att Sverige skulle képa rysk gas svarade Sverige alltid nej av
sikerhetspolitiska skil och ir ett exempel pa ett land i EU som gjorde
ett annat val dn Tyskland, vilket har visat sig framsynt. De olika eu-
ropeiska lindernas erfarenheter av Rysslands energileveranser ledde
till helt olika attityder. De baltiska staterna, Polen och Sverige sokte
sdlunda minimera sitt beroende av rysk energi medan Tyskland, Ita-
lien, Nederlinderna och Osterrike ansig att rysk energi var billig och
siker. Nagra linder som importerade mycket rysk energi — Tjeckien,
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Slovakien, Ungern och Bulgarien - forefoll inte ha nigon egentlig
energipolitik utan fortsatte bara som tidigare.

Under 199o-talet var EU:s el- och gassektorer statliga monopol,
medan oljehandeln skedde pa en internationell marknad. Successivt
bérjade EU utveckla en energipolitik som en del av skapandet av
den inre marknaden. Slagorden var privatisering, liberalisering och
?unbundling”, dvs. att enstaka aktdrer inte skulle dga alla delar av
energiférsorjning frin produktion, nitverk och distribution. Medan
avsikten var att liberalisera den europeiska energimarknaden fick
detta allvarliga foljder for Ryssland eftersom dess stora gasforetag
Gazprom, med en stor statlig dgarandel och som vill kontrollera alla
delar av energiforsorjningen och efterstrivar en monopolstillning,
representerade motsatsen till den nya europeiska liberala marknads-
politiken. EU har fram till 2022 antagit fyra energipaket, vilka har li-
beraliserat el- och gassektorerna. Det viktiga i det hir ssmmanhanget
ir ru:s gaspolitik och de forsta tvd gaspaketen antogs 1998 och 2003.
Dessa paket gjorde foga for ate utveckla gasmarknaden, medan de
stimulerade ett marknadsekonomiskt tinkande i gassektorn.

Gazproms frimsta rorledning till Europa gick tidigare genom
Ukraina. I januari 2006 stingde Gazprom av all gastransit genom
Ukraina till Europa i fyra dagar, vilket oroade européerna. I januari
2009 stoppade Ryssland all gastransit genom Ukraina i tvd veckor,
vilket drabbade sexton europeiska linder. Myten om att Ryssland
var en pilitlig energileverant6r hade slagits i spillror. Resultatet var
EU:s tredje energipaket, som unionen antog 2009. Det var ett verkligt
genombrott féor marknaden i den europeiska gassektorn. Gasprodu-
center kunde inte lingre dga rérledningar och Gazprom tvingades att
silja sina ledningar i Baltikum.

Konflikten mellan Gazproms vinner i Europa och dess fiender
hade emellertid inte l6sts. Tyskland, Osterrike, och Nederlinderna
insisterade pd att rysk gas var det bista och sikraste alternativet.
Dirfor tillits Gazprom att behélla Nord Stream 1, som levererade
gas frin Ryssland till Tyskland genom Ostersjon. Mirkligt nog drev
Ryssland och Tyskland dven igenom Nord Stream 2, trots att den s&
uppenbart stred mot alla £U:s marknadsprinciper.

Det hir kapitlet redogér mer ingdende for skillnader i ryskt ener-
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giberoende mellan olika Eu-linder och diskuterar hur detta forsvarar
en samsyn vad giller sanktioner mot Ryssland i Eu. Aven efter att
EU enhilligt antagit flera sanktionspaket kvarstir spinningar inom
unionen som i minga fall 4r direkt kopplade till de olika lindernas
ryska energiimport. Dessa spinningar riskerar att leda till s3 stora
motsittningar inom unionen att enskilda medlemslinder framéver
kan komma att stélla sig utanfér viktiga samarbeten. Ett forsta tecken
pé detta ir ate bide Nederlinderna och Tyskland motsitter sig forslag
att infora pristak pi gas. Ungern 3 sin sida har massiva kampanjer
inom landet f6r att utmala sanktioner mot Ryssland som ett hot
mot Ungern. Samtidigt har energikrisen skapat en debatt om hur
EU bor samarbeta bittre och utveckla system for att minska riskerna
med sitt externa energiberoende. Frigan som behandlas i kapitlet
ir ddrfér om uppbrottet frin det ryska energiberoendet leder till att
linder viljer att [imna unionen eller om det i stillet kan verka som
en enande kraft och leda till ett férdjupat samarbete inom unionen.

Vi angriper frigan genom att forst g igenom hur Eu-lindernas
energibalanser ser ut och vilka delar av olika energislag som impor-
teras frin Ryssland. Sedan beskrivs den andra sidan av myntet, vilket
ir Rysslands beroende av energiexport i allménhet och export till EU i
synnerhet. Det f6ljs av en redogérelse for Eu:s sanktioner riktade mot
Ryssland, forst efter Kriminvasionen 2014 och sedan sanktionerna
som inforts sedan Ryssland inledde det fullskaliga anfallskriget i
Ukraina den 24 februari 2022. Efter det redogér vi kort fér Rysslands
motsanktioner innan vi gir in pd vad som hinder forst i EU och
sedan i Ryssland pd kort och lingre sikt. Kapitlet avslutas med vara
rekommendationer om hur EU kan hantera energiomstillningen for
att skapa sammanhéllning inom unionen och samtidigt sikerhet vid
den yttre grinsen.

EU:s beroende av rysk energi

EU:s 27 medlemslinder har energibalanser som skiljer sig at visent-
ligt. Om vi ser till de huvudsakliga energikillorna i tur och ordning
efter de koldioxidutslipp de genererar sd har det genomsnittliga
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EU-landet ca 10 procent av sin energiférsérjning fran kol, inklusive
Polen som 2020 fick 40 procent av sin energi frin kol. Samtidigt
anvinder flera linder inte alls kol som en energikilla och drygt tva
tredjedelar av Eu-linderna anvinder kol for mindre dn 10 procent av
sin energiférsorjning.

Tar vi oss vidare bland de olika energislagen ordnade efter halten
koldioxid si stir sedan olja for ca 35 procent av energibalansen i
unionen. Aven hir ir det stora variationer mellan medlemslinderna
trots att olja under 2020-talet frimst anvinds for transporter. Cypern
toppar listan vad giller oljeberoende med en andel om nistan 9o
procent av energin som kommer frin denna killa, medan ett antal
linder i 6stra delen av unionen bara anvinder olja motsvarande 20
procent av sina energibalanser.

Nista energislag dr naturgas som star f6r ca 25 procent av EU:s
samlande energibalans. Hir ligger Sverige lingst ned pa listan med
ca 3 procent av energin frin gas medan Nederlinderna toppar listan
med 40 procent. Gas anvinds liksom kol frimst for att generera
elektricitet och fér uppvirmning.

Nir vi sedan kommer till kirnkraft dr det ungefir hilften av
EU-linderna som inte har nagon kirnkraft alls medan kirnkraften
i Frankrike toppar med ca 40 procent av energibalansen. EU sam-
mantaget kommer 4dnd& upp i drygt 10 procent av sin energi frin
kiarnkraft i och med att Frankrike ir ett av de storre linderna i EU.

Slutligen har vi férnybar energi som levererar knappt 20 procent
av unionens energi. Hir toppar Sverige listan med en andel férnybar
energi som uppgar till nistan 50 procent av energibalansen medan
Malta aterfinns pa sista plats med ca 2 procent férnybar energi. 1
kategorin 6vrig energi ingdr bland annat energi frin sopférbrinning
och importerad elektricitet.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att skillnaderna i med-
lemslindernas energibalanser (Figur 1) dr en perfekt grogrund for
politiska meningsskiljaktigheter inom unionen vad giller allt frin
klimatmal, taxonomi och relationen till Ryssland och de sanktioner
vi diskuterar nedan.

Den ryska komponenten i EU-lindernas energidiskussioner sam-
manfattas i Figur 2 nedan som visar hur stor del av lindernas energi
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som kommer frin Ryssland uppdelat pa olika energislag. Det forsta
att notera ir att EU som helhet fir ca 30 procent av sin energi frin
Ryssland. Av dessa 30 procent star gasen frin Ryssland for en tredje-
del medan oljan och lite kol historiskt sttt f6r tvé tredjedelar av ener-
giimporten frin Ryssland. Eu-snittet d6ljer pd nytt stora variationer
inom unionen. Litauen toppar listan pd import av rysk energi men
anvinder inte allt sjilva och med en gasandel bara marginellt 6ver
snittet. Av de baltiska linderna ir det i stillet Lettland som dr mest
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FIGUR 1. EU-LANDERS ENERGIBALANSER 2020
KALLA: EUROSTAT (2020 SENASTE TILLGANGLIGA AR)

beroende av rysk gas, som dir stdr for ca 20 procent av energibalan-
sen. Ungern dr annars i topp vad giller beroendet av rysk gas vilket
avspeglas i de ungerska annonskampanjerna mot ryska sanktioner vi
nimnde i inledningen. Av de linder som fir runt 15 procent av sin en-
ergi frin rysk gas aterfinner vi storre linder som Tyskland, Italien och
Nederlinderna. Samtidigt 4r en handfull linder, si som exempelvis
Sverige, inte alls 4r beroende av rysk gas. De storsta andelarna energi
fran Ryssland ir dock kopplade till riolja och oljeprodukter om man
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ser till hela Eu. Finland far till exempel nirmare tvé tredjedelar av
sin energi dirifrin. Olja och oljeprodukter kan bytas ut enklare dn
gas som till en 6vervildigande del kommer i gasledningar, men dven
en del olja kommer i oljeledningar och det finns andra logistiska och
tekniska utmaningar med att byta oljeleverantorer. Det faktum att
EU:s storsta beroende dr kopplat till olja och oljeprodukter ir silunda
bara delvis goda nyheter.
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FIGUR 2. KALLORNA TILL DET RYSKA ENERGIBEROENDET FOR EU:S
MEDLEMSLANDER
KALLA: EUROSTAT (2020 SENASTE TILLGANGLIGA AR)

Redan 2008 skapade tvi forskare i nationalekonomi verksamma vid
Ostekonomiska institutet, Chloé Le Coq och Elena Paltseva, ett index
som beskriver Eu-ldnders sikerhet betriffande energiforsérjning. In-
dexet sammanfattar riskerna som ir relaterade till hur diversifierade
linderna ir med avseende pa leverantorer av energi, den politiska ris-
ken i leverantorslinder, risker med leveranser, samt de ekonomiska
konsekvenserna av uteblivna leveranser. Detta index beriknas for
varje energislag och inte aggregerat som ménga tidigare index. Foga
forvanande visar deras berdkningar pé stora risker for Tyskland och
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Italien vad giller gas men ocksa for Frankrike och Spanien vad giller
rdolja. En slutsats av studien ir att de olika Eu-lindernas riskprofiler
gor det svdrare att komma fram till en gemensam energipolitik i EU.
Aven om detta skrevs redan 2008 ir detta index ett betydelsefullt
analysredskap for tiden vid Rysslands invasion av Ukraina.

Rysslands beroende av energiexport i
allmanhet och till EU i synnerhet

Rysslands ekonomi ir starkt beroende av energiexport i form av fram-
for allt olja och gas, medan kolexporten ir av mycket mindre virde.
Medan volymen energiexport har varit relativt stabil, varierar dess
virde avsevirt med marknadspriserna. Nir energipriserna var hoga
2011-13 svarade olja och gas for tva tredjedelar av Rysslands varu-
export i virde. 2021 stod olja och gasexport for cirka hilften av virdet
av Rysslands varuexport, dir intikterna fran oljeexporten motsvarade
drygt 10 procent av rysk BNP medan virdet av gasexporten motsva-
rade knappt 4 procent. Ser man till den ryska BNP-utvecklingen ar det
tydligt att denna export ir helt avgérande for tillvixten i ekonomin.

Ryssland siljer sin olja pi spotmarknaden till det aktuella mark-
nadspriset. Ett problem for Ryssland ir att det som styr tillvixten
inte dr hur landet viljer att exportera utan helt enkelt vad som hinder
med virldsmarknadspriset for olja. Visserligen kan kanske Ryssland
som producent av 11 procent av virldens olja pd marginalen paverka
det internationella oljepriset pa kort sikt, inte minst sedan man mer
aktivt blivit del av organisationen fér de oljeexporterande linderna,
oPEC:s, forhandlingar. Men i det stora hela ir Ryssland pristagare pa
den internationella rivarumarknaden och siljer sin olja till det pris
som erbjuds. Det gor att den ryska makroekonomiska utvecklingen
inte styrs av ledarna i Kreml eller ndgon annan i Ryssland utan av vad
som hinder i virlden i stort.

Att linder som ir del av den globala marknaden péverkas av
omvirlden ir si klart inte unikt for Ryssland, men i véldige fa fall kan
man forklara si mycket av tillvixten med en enda exogen variabel,
som i Rysslands fall ir det internationella oljepriset. Sedan mitten pa
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1990-talet fram till 2021 har man kunnat hirleda 70 procent av rysk
tillvixt till forandringar i internationella oljepriser och om vi ser pa
perioden sedan Kriminvasionen 2014 har denna andel stigit till 9o
procent sisom beskrivs av Torbjorn Becker i artiklar och bécker fran
2016 och 2017. Denna koncentration har uppkommit trots upprepade
diskussioner om diversifiering och modernisering av rysk ekonomi
och en 6vergng till flytande vixelkurs nir oljepriset stortdok 2014
(vilket inte var en funktion av Kriminvasionen utan liget pi virlds-
marknaden). Om man ser till hur exportinkomsterna frin olja och
gas forindrades mellan 2020 och 2021 si steg dollarinkomsterna for
oljeexport med 50 procent och foér gasinkomster med mer 4n 100
procent trots att volymerna var i det nirmaste of6érindrade, dvs.
hela férindringen berodde pa stigande internationella priser. Detta
leder till ett antal tolkningsproblem vad giller rysk realekonomisk
utveckling som lyfts fram i en artikel av Torbjoérn Becker frin 2021.

Aven den ryska statsbudgeten ir starkt beroende av ravaruexploa-
tering och export och dirmed av vad som hiinder med internationella
priser pd olja, och pd senare ar, med hur detta paverkar vixelkursen.
Mellan 2020 och 2021 ¢kade statens intikter med 9o procent i no-
minella rubeltermer eller 65 procent i reala termer. Givet att det ér
svart att prognosticera férindringar i oljepriser skapar det ocksa stor
osikerhet vad giller statens inkomster, dir andelen i statsbudgeten
som kommer frin utvinnings- och exportskatter pd olja och gas
varierat frin knappt 30 procent till 50 procent mellan 2017 och 2021.

Statens inkomster dr starkt forknippade med exporten till EU-
linderna, varfor EU:s ryska energiberoende har en tydlig motsvarig-
het i Rysslands beroende av EU som exportmarknad; dtminstone pé
kort- och medellang sikt. Ar 2020 kopte Eu-linderna totalt tre fjir-
dedelar av Rysslands gasexport, hilften av Rysslands rioljeexport och
i princip all rysk export av oljeprodukter. En statistisk notis i sam-
manhanget dr att den ryska statistiken inte alltid dr konsistent med
den som redovisas for EU av Eurostat, si siffrorna ska tolkas med en
viss forsiktighet.

De ryska olje- och kolbolagen upptrider som enskilda siljare pa
den europeiska marknaden, medan Gazprom har monopol pa f6rsilj-
ning av gas som levereras genom rorledningar till Europa. Detta har
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lete till ate gasforsiljningen har blivit vida mer politiserad dn Ryss-
lands export av olja och kol. Eftersom EU inte agerar som en gemen-
sam inkdpare mot Ryssland, vilket bland andra Le Coq och Paltseva
diskuterar i en artikel frdn 2021, s3 ir det viktigt att férstd vilka lin-
der i EU det dr som spelar roll som kdpare frin ete ryskt perspektiv.
Inte ovintat ir det Tyskland som med god marginal dr Rysslands
viktigaste kund i EU. Figur 3 visar hur mycket Evu-linderna betalade
for rysk energi uppdelat pd riolja, oljeprodukter och gas. Som fram-
gér i figuren var under 2020 det uppskattade virdet av Tysklands
import av rysk energi 28 miljarder dollar, eller nistan dubbelt si
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KALLA: EUROSTAT, RYSKA CENTRALBANKEN (CBR.RU) OCH FORFATTARNAS BERAKNINGAR

mycket som Nederlinderna pé andra plats med en import vird ca 15
miljarder dollar. Eftersom tillginglig statistik bara finns for kvantite-
ter ir dollarvirden skattningar baserade pa genomsnittliga priser for
olika energislag f6r motsvarande perioder. Nederlinderna exporterar
dock vidare en hel del av sin energiimport. Sammanlagt importerade
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EU energi frin Ryssland till ett virde av nistan 115 miljarder dollar
2020, medan motsvarande siffra for 2021 skulle vara ca 185 miljarder
dollar om EuU:s andel av den ryska exporten var oforindrad, det vill
siga en 6kning med mer dn 6o procent pa grund av prisdkningar. Det
ir med andra ord inte bara den ryska statsbudgeten och ekonomin
som ir utsatta for hur internationella energipriser utvecklas, utan
dven linderna i Eu. Med den hir typen av prisférindringar pé energi
mellan enstaka ar ir det inte heller férvinande ate det dr svart f6r den
Europeiska centralbanken, ECB, och de andra medlemslindernas cen-
tralbanker att pricka sina inflationsmal med nagra tiondels procent.
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NINGAR

Poingen hir ir att en mindre andel av linderna i EU utgor en visent-
lig del av Rysslands marknad i rvU. Figur 4 beskriver hur stor andel
av Rysslands totala export av olika energislag individuella Eu-linder
star for. I figuren framgar att de fyra storsta importorerna av rysk
energi i EU, Tyskland, Italien, Nederlinderna och Polen, stod for
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mer in halva Eu:s ryska energinota 2020. Samtidigt kopte ett dus-
sin EU-linder energi frin Ryssland f6r mindre 4n en miljard dollar
detta dr. Dessa stora skillnader gor att de ekonomiska intressena bade
bland Eu-linder och frin rysk sida kan skapa splittring i EU och ge
Ryssland mojligheter till bilaterala férhandlingar med flera viktiga
EU-linder som inte har EU-gemensamma intressen i fokus. Det hade
naturligtvis varit av stort virde f6r EU om man hade kunnac hitta 16s-
ningar som mojliggjorde ett storre matt av koordinerad energipolitik
redan under de ir som inte var kinnetecknade av héga och volatila
energipriser, eller ett ryskt anfallskrig mot Ukraina pa grinsen till
EU. Det ir som tidigare nimnts inte bara Ungern som bidrar till
splittring inom EU vad giller sanktioner mot Ryssland. Stora linder
som Tyskland och Nederlinderna stiller sig 2022 tveksamma till
ett gemensamt pristak pd gas. Dessutom har Italiens regering, med
premiirminister Georgia Meloni i spetsen som tilltridde i oktober
2022, medlemmar som betraktar sig som personliga vinner till Vla-
dimir Putin. Man kan tycka att det 4r atc vara efterklok ate skriva
om ett europeiskt energisamarbete i det hir liget, men Le Coq och
Paltseva — som citeras ovan och manga med dem - har argumenterat
for detta under en mycket lang tid och det ir hog tid ate EU:s linder
gor verklighet av detta f6r unionens bista.

Sanktioner mot Ryssland efter
Kriminvasionen 2014

Ryssland hade knappast vintat sig ett sd pass kraftigt och koordinerat
svar pa sitt férnyade angreppskrig mot Ukraina i februari 2022 frén
EU, UsA och ménga andra linder. Detta baserades pa den ryska
erfarenheten efter den olagliga annekteringen av Krim och det efter-
foljande kriget i Donbass i 6stra Ukraina. Invasionen i februari 2014
hade visserligen lett till sanktioner, men pi en mycket mer begrinsad
nivd. Redan dessa begrinsade sanktioner hade dock, som diskuteras
av Torbjorn Becker i en policy brief frin 2019 och mer ingdende i ett
bokkapitel frin 2021, en effekt pd rysk tillvixt. Efter det foérsta EU-
motet den 3 mars 2014 efter Rysslands invasion av Krim férdomde
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EU:s ledare visserligen Ryssland men betonade att man skulle soka
en fredlig l6sning som respekterade internationella lagar med forslag
om att 0sSE skulle inleda en ”fact-finding mission” i Ukraina. EU
informerade ocks& om att man #lls vidare inte skulle delta i planeringen
av G8-moétet i Sochi. Detta var inte direkt en kraftfull respons pi en
rysk invasion av ett europeiskt grannland. Vid ett extrainsatt méte
for Eu:s regeringschefer medverkade Ukrainas premidrminister men
slutsatserna var fortsate att det skulle vara fokus pa dialog mellan
Ryssland och Ukraina dir £u kunde medverka.

Forst vid ett mote den 17 mars 2014 inférdes sanktioner mot 21 in-
divider som varit delaktiga i den olagliga folkomréstningen pa Krim.
Den 20 mars lades ndgra yteerligare individer till pi £u:s sanktionslista
samtidigt som man stillde in det planerade Eu-Rysslands toppmotet
och meddelade att medlemslinderna inte heller skulle halla nagra bi-
laterala toppméten. EU lade ocksd pa bordet att om Ryssland fortsatte
att destabilisera” Ukraina kunde det komma ekonomiska sanktioner
mot Ryssland. Efter ytterligare méten om sanktioner tog det till den
23 juni innan U f6rbjéd import av varor fran det ockuperade Krim
och nigra dagar senare skrev man under associationsavtalet med
Ukraina. I mitten av juli stoppade man Europeiska investeringsban-
ken (£1B) frin vidare investeringar i Ryssland och uppmanade sévil
Europeiska utvecklingsbanken (EBRD) som bilaterala finansiirer att
sluta genomfora projekt i Ryssland.

Nir sedan Malaysia Airlines flyg MH17 skots ned av Ryssland over
ostra Ukraina den 17 juli 2014 — som resulterade i nirmare 300 déda
(varav drygt 200 fran EU-linder) - skirptes tonliget betriffande be-
hovet av Eu-sanktioner. Den 29 juli kom s de férsta mer omfattande
ekonomiska sanktionerna frin EU mot Ryssland. De riktades mot tre
sektorer - finanser, militir teknik och oljeteknik. De inkluderade vis-
sa begrinsningar i de 16ptider ryska statliga finansiella institutioner
kan finansiera sig med pa EU:s kapitalmarknader, f6rbud mot import
och export av militdrutrustning samt fé6rbud mot export av annan
teknik som kan anvindas f6r militira indamal (”dual-use goods”).
Aven teknik for oljesektorn inriktade pa djuphavs, arktisk och skif-
ferutvinning begrinsades. Dessa sanktioner skruvades dt en bit ytter-
ligare i september samma &r men inga mer omfattande ekonomiska
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sanktioner presenterades. Under dren som foljde fram till Rysslands
fullskaliga angrepp pa Ukraina 2022 adderades en del individer och
foretag till sanktionslistorna och de (mycket begrinsade) ekonomiska
sanktionerna forlingdes, men inga mer omfattande sanktioner till-
kom under perioden.

Sanktionerna mot Ryssland 2022

I slutet av 2021 byggde Ryssland upp en omfattande militirstyrka
pé grinsen till Ukraina. usa och allierade underrittelsetjinster gick
oppet ut och sa att detta var for att férbereda ett nytt anfall mot
Ukraina. Detta startade diskussioner i vist om sanktioner mot Ryss-
land inklusive att stoppa Nord Stream 2 om Ryssland gick vidare i
sina krigsférberedelser. I januari 2022 sa Usa att man tillsammans
med partnerlinder var redo att inféra omfattande sanktioner langt
bortom vad man gjort 2014 och att det den hir gingen inte skulle
bli frigan om en upptrappning av sanktioner, utan att omfattande
sanktioner skulle folja omedelbart vid ett ryskt anfall. Minga i savil
vist som i Ryssland och Ukraina ville dock inte tro att Ryssland skulle
genomfora ete fullskaligt angrepp pa Ukraina och minga vistliga le-
dare dkte till Moskva {or att féra samtal med Putin i syfte att undvika
ett krig. Uppenbarligen tog Kreml inte hotet om vida virre vistliga
sanktioner pa allvar utan inledde sin invasion den 24 februari 2022.
Det fanns dock undantag fran de som inte kunde se kriget komma;
till exempel Gudrun Persson, forskare vid Totalfrsvarets forsknings-
institut (For), som redan vid Folk och Férsvar konferensen den 3 feb-
ruari 2022 forkunnat att ”ingen kan siga att vi inget visste”. Ryssland
skruvade ocksd upp det politiska tonliget genom att stilla krav pé vist
att tillgodose ryska intressen och inte utvidga NATO. Nir Putin sedan
erkinde de sd kallade folkrepublikerna Donetsk och Luhansk den
21 februari (efter att ryska Duman gjort detsamma den 15 februari)
svarade Tyskland med att stoppa certifieringen av Nord Stream 2.
Den 23 februari kom EU med ett forsta sanktionspaker som riktade in sig
pé parlamentarikerna i Duman och ekonomiska relationer med Do-
netsk och Luhansk. Detta sanktionspaket blev snabbt av underordnat
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intresse nir Ryssland inledde sitt fullskaliga angrepp pa Ukraina den
24 februari.

Nigot 6verraskande for minga, men fullt motiverat, svarade EU
redan den 25 februari med ett andra sanktionspaker som bland annat
fros Putin och utrikesminister Sergej Lavrovs tillgdngar i EU och
inkluderade personliga sanktioner mot Rysslands sikerhetsrad. P4
det ekonomiska omridet infordes sanktioner mot finansiella transak-
tioner med ryska motparter, mot oljesektorn, mot flygindustrin och
forsiljning av reservdelar till ryska flygplan, utdkade sanktioner mot
?dual-use” teknisk export, samt forsvirande visumregler for ryska
tjinste- och affirspersoner.

Lika overraskande kom EU redan den 28 februari med ett rredje
sanktionspaker som bland annat férhindrade transaktioner med Ryss-
lands centralbank och fros dess valutareserver inom Eu. Dessutom
forbjods alla ryska flyg att starta, landa och flyga 6ver EU och unionen
finansierade for forsta gingen dédlig (”lethal”) militdr utrustning till
Ukraina. Lite som med sanktionerna efter Kriminvasionen kan man
tycka att det var lite sent patinkt, men icke desto mindre vilkommet
i Ukraina och férmodligen en éverraskning for den ryska ledningen.
Négra dagar senare lade EU till det tredje sanktionspaketet nya sank-
tioner som uteslot sju ryska banker frin swiFT, det internationella
meddelandesystemet for finansiella transaktioner, ytterligare finan-
siella restriktioner och stoppade Russia Today (RT) och Sputniks
ryska statsfinansierade propagandakanaler i Eu. Efter det lade man
till sanktioner mot Belarus eftersom landet latit Ryssland anvinda
sitt territorium i angreppet mot Ukraina och mot ett antal si kallade
oligarker och politiker i Ryssland. De hirda Eu-sanktionerna mot
Rysslands centralbank och uteslutningen av ryska banker frin swirT
kom som en allmin éverraskning.

Den 15 mars kom det fjdrde sanktionspaketer frin £u. Det riktade
in sig mot statliga foretag, den finansiella sektorn via kreditvirde-
ringsinstitut, och investeringar i den ryska energisektorn. Dessutom
listades fler personer som klassas som oligarker och lobbyister. EU
inledde ocksd processer inom Virldshandelsorganisationen wto for
att ta bort regler som favoriserar Rysslands utrikeshandel och pausa
Belarus ans6kan om medlemskap i organisationen.
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En knapp ménad senare, den 8 april, kom det femtze sanktionspaketet
mot Ryssland frin Eu. Detta var férsta gingen sanktionerna riktade
sig mot rysk energiexport till EU genom ett importférbud till EU
for rysk kol. Forbudet var dock av ringa ekonomisk betydelse di kol
kan importeras frin manga andra linder, dven om det ir skillnader
i kvalitet pd kol. EU {6rbjod ocksa transporter via land och sj6 frin
Ryssland och Belarus till EU och lade till ett antal andra varor pd im-
portférbudslistan (cement, tri, skaldjur och sprit). Exportférbudet
till Ryssland utvidgades ocksd och ett antal ryska banker stingdes
helt av frdn EU och fick sina tillgdngar i EU frysta. Fler individer som
ansags delaktiga i kriget eller som kunde medverka till att kringga de
sanktioner som inforts lades ocksa till pa sanktionslistorna.

I borjan av juni 2022 kom sedan det sjdtre sanktionspaketer mot
Ryssland. Denna ging med en betydligt viktigare energikomponent,
nimligen ett EU-embargo for import av riolja och raffinerade oljepro-
dukter frin Ryssland. Detta ir alltsd den del av handeln fran Ryssland
som har det storsta ekonomiska virdet av alla produkter som handlas
mellan Ryssland och EU med en érlig handel vird nagonstans i stor-
leksordningen 100 miljarder dollar beroende pa drets internationella
oljepriser. Processen att stinga av den ryska olja tar dock tid och en
utfasningstid pA 6-8 ménader ir en del av paketet med ytterligare
undantag for linder som fér sin olja via pipelines. EU:s oljeembargo
ir med andra ord i borjan av 2023 ett hot snarare 4n en verklighet for
Ryssland. I den hir sanktionsomgangen lades ocksd Rysslands storsta
bank, Sberbank, till listan av ryska banker som stings av frin SWIFT.

Det sjunde sanktionspaketet frin EU den 21 juli kallades inte s of-
ficiellt utan f6r *maintenance and alignment package”. Fokus var pd
transaktioner i guld (och ddelstenar) frin Ryssland {6r att begrinsa
ytterligare en inkomstkilla som kan generera internationell valuta.
Samtidigt gjorde EU tydligt att man inte riktar sanktioner mot rysk
livsmedelsexport nir livsmedel fran bdde Ukraina och Ryssland blivit
en viktig del av den globala diskursen bland fattigare linder utanfor
EU, inte minst i Afrika. Detta paket indikerade att EU for ett slag
tappat momentum. Alla vet att olja och gas dr de viktigaste imnena,
men EU kunde inte enas om siddana sanktioner. Framfor allt Ungern
motsatte sig alla sanktioner mot olja och gas, men landet fick st6d
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dven frn Tyskland och andra centraleuropeiska linder med stort be-
roende av rysk energiexport. Usa forbjod redan den 8 mars 2022 all
import av rysk energi till usa, men det var littare fér Usa eftersom
det inte importerar mycket rysk energi.

Nir Ryssland i bérjan pa oktober 2022 annekterade ytterligare
delar Ukraina i strid med internationell ritt ledde det till ett nytt
sanktionspaket den 6 oktober. Dir lade EU grunden for ett pristak pa
export av rysk olja till linder utanfér EU tillsammans med restriktio-
ner pa sjétransporter av rysk olja. Man lade ocksi till nya varor som
EU inte ska importera eller exportera till Ryssland och fler individer
med direkt del i de olagliga ryska aktiviteterna i Ukraina sanktione-
rades ocksd. Med detta tog sanktionsarbetet inom EU ny fart efter
ndgra manaders stiltje.

EU:s sanktioner ir till stor del i linje med de sanktioner som usa
och andra G7-linder infért mot Ryssland. Samtidigt dr det manga
andra linder, inte minst Kina och Indien, som inte infért sanktioner
mot Ryssland utan i stillet drar fordel av de sanktioner som EU och
andra linder infért. Dessa linder har kopt rysk olja med rabatter om
32-36 dollar per fat. Frigan pa lite sikt dr vilken press usa och EU
kommer att sitta pa dessa linder att inte bli en ventil for rysk ener-
giexport eller import pi en mingd omriden. Ett alternativ vore att
EU kriver samma rabatter som dessa linder fir. UsA:s finansminister
Janet Yellen har fort en internationell kampanj for att sitta ett pristak
for rysk olja, vilket ju ir precis vad Kina och Indien gjort.

Om det ryska anfallskriget fortsitter kan vi férvinta oss fler sank-
tionspaket mot Ryssland. En viktig del av arbetet med att utveckla
effektiva sanktioner gors av den grupp som koordineras av den ame-
rikanska fore detta Moskvaambassadéren Michael McFaul, som nu ir
verksam vid Stanford University, och chefen for Ukrainas president-
administration, Andriy Yermak, och gir under betickningen The In-
ternational Working Group on Russian Sanctions, dir bada forfatcarna av
detta kapitel medverkat till olika working papers. Gruppen arbetar
nu med flera forslag mot mer specifika omraden och med siktet in-
stillt pa att tippa till olika kryphél i de sanktioner som redan inforts.

Vad giller sanktioner som riktas mot rysk energiexport ir frigan
om hur man bist kan begrinsa de pengar som gir till Ryssland fran

172



EU:S RYSKA ENERGIBEROENDE ...

denna export. Tre alternativ har diskuterats: ett embargo; ett pristak;
och importtullar. Det forsta alternativet dr alltsi embargon som helt
eller delvis stoppar den ryska oljan till EU och andra delar av virlden.
Vad giller kol har redan importen stoppats men givet dess relativt
marginella roll for sivil EU:s energibalans som Rysslands inkomster
ir detta stopp mer symboliskt. EU har redan deklarerat att man ska
fasa ut den ryska oljan som importeras med oljetankers innan slutet
pd 2022, men en del olja kommer ocksi i pipelines vilket gor att
den ar svérare att helt byta ut pa kort sikt for linder som Tjeckien,
Slovakien och Ungern. Dessa problem har lett till vissa undantag frin
embargot mot rysk energiimport, som ocksa inkluderar Kroatien och
Bulgarien, under en 6vergingsperiod.

Om man inte vill stoppa den ryska oljeexporten helt kan man
tinka sig tvd andra alternativ som dndd minskar intikterna till Ryss-
land. Antingen ett pristak eller en importtull/skatt som tar bort
en del av intikterna foér Ryssland. Bida forslagen har sina férdelar.
Anders Aslund har i en artikel frin 2022 beskrivit vinsterna av ett
sddant pristak pd olja och grunden for ett pristak lades i EU:s senaste
sanktionspaket utan att man inférde det di. For det forsta dr ett
pristak enklare att hantera och skulle kunna kopplas till férsikring
av oljetankers for att gora det genomforbart. En importtull skulle
4 andra sidan generera intikter som kan skickas vidare till Ukraina.
Det finns dock praktiska sdvil som politiska utmaningar med dessa
forslag. Man kan undra om Ryssland rent politiskt verkligen skulle
kunna gi med pa att exportera till EU med kraftigt forsimrade vill-
kor, men de gor det redan till Kina, Indien, Turkiet och Saudiarabien.
Det vore naturligt om EU sitter ett liknande pristak. En sidan dtgérd
skulle ha foérdelen att det globala utbudet av olja inte pverkas och att
osikerheten rorande utbud minskar, vilket skulle halla nere globala
energipriser. Samtidigt leder det dnda till betydande inkomster {or
Ryssland och EU:s beroende av rysk energi skulle fortsitta.

Minga ekonomer skulle féredra att infora sirskilda importtullar
for rysk olja, vilket skulle motsvara ett vanligt s.k. antidumpingfall,
men politikerna motsitter sig en sddan 16sning. De dr emot att driva
upp de redan héga oljepriserna, nir hog inflation under 2022 blivit
till ett av de storsta politiska problemen.
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EU ir fast beslutet att minska sin konsumtion av rysk olja och gas
pd medellang sikt. EU-kommissionen satte upp ett mal att minska
importen av gas frin Ryssland med tv4 tredjedelar till slutet av 2022,
vilket uppnéddes. Samtidigt sig vi att Eu:s diskussioner om import-
férbud for rysk olja och gas inte bara drev upp marknadspriserna pé
gas utan ocksa bidrog till stora svingningar i gaspriser vilka har varit
svara att hantera for foretag och hushall i Ev.

Rysslands svar pa sanktioner fran EU

Rysslands svar pd EU:s sanktioner har varierat i styrka och klarhet.
Ett svar pa vists sanktioner ir att Ryssland har forhindrat handel och
finansiella transaktioner med individer och foretag frin ”ovinliga”
linder, dvs. linder som infért sanktioner mot Ryssland, vilket inne-
fattar medlemslinderna i EU, USA, och andra linder i viist samt Japan.

Vad giller energitransaktioner ir den mest uppmirksammade mot-
sanktionen att Ryssland den 31 mars 2022 krivde att betalningar {6r
gas skulle goras i rubel. Nir linder som Polen och Bulgarien vigrade
att betala i rubel stryptes deras gasleveranser och detsamma intrif-
fade for Finland, Danmark, Nederlinderna och Lettland. Ryssland
inférde ocksd sanktioner mot ett antal foretag i energisektorn i EU,
UsA och andra linder, inklusive Gazproms tidigare dotterbolag i
bland annat Tyskland. Energiforetag frin bland annat Tyskland,
Ungern, Frankrike och Italien valde i stillet att genomféra transak-
tioner i rubel via Gazproms bank som inte var sanktionerad av EU.
EU-kommissionen la sig inte i detta - gissningsvis for att dessa linder
var for inflytelserika i unionen.

Alla stérre europeiska energibolag som ir verksamma i Ryssland,
med undantag av franska Total, har deklarerat att de avser limna
Ryssland och gjort sd i olika hog grad. Putin hotade med att nationa-
lisera 6vergivna energitillgingar och han har under 2022 gjort sd med
Shells gasutvinning pi den ryska on Sachalin. Sannolikt kommer
Ryssland fortsitta att nationalisera alla storre 6vergivna energibolag.

Inledningsvis forsokte Ryssland inte att reducera sin oljeexport,
men i oktober 2022 kom oPEc+, dir Ryssland ingar, fram till att
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deras sammanlagda produktion skulle minska med 2 miljoner fat
om dagen pé grund av ”ekonomiska faktorer”. usa har hittills utan
resultat satt hard press pi Saudiarabien och andra linder fér att inte
detta ska ske, eftersom det driver upp virldsmarknadspriset pé olja.

Aven om opEc+ forhandlingar ir politiska si har den rysk olje-
exporten bortom dessa forhandlingar skett pa en relativt fri marknad
medan den ryska gasexporten har varit betydligt mer politiserad.
Sedan linge har Ryssland begrinsat sina leveranser via den stora ror-
ledningen genom Ukraina. Gazprom har dven stoppat sina leveranser
genom Belarus och Polen. Efter att Tyskland stoppat den nybyggda
ledningen Nord Stream 2 skar Gazprom iven ned sina leveranser
genom Nord Stream 1. I ett lige nir det inte lingre levererades ndgon
gas genom dessa ledningar springdes flera av Nord Stream 1 och 2:s
ledningar precis utanfér Sveriges kust i september 2022. Det kommer
med stor sannolikhet inte levereras nigon rysk gas den vigen for
overskddlig framtid dven om ledningarna méijligen kan repareras. Det
finns visserligen mojlighet att importera rysk gas via andra ledningar
men i praktiken ir denna import en brikdel av det Ryssland exporte-
rat till U tidigare &r. Till mangas forvining har £u dock lyckats vil
med att fylla pa sina gasférrad frin alternativa killor som Norge och
genom en kraftigt 6kad import av flytande naturgas. Nista provning
av EU:s sammanhallning dr dock hur solidariskt olika linder kommer
att bete sig nir det giller att férdela den lagrade gasen mellan linder
med stora skillnader i lagringskapacitet och forbrukning.

Det kan forefalla konstigt att Ryssland agerar mycket mer aggres-
sivt med gas in med olja, men gasleveranserna sker nistan uteslutande
via rérledningar och av statskontrollerade Gazprom, som har en ling
tradition av att skira av leveranser till tidigare kommunistlinder.

Vad handeri EU?

EU har under minga 4r diskuterat och planerat for sin grona om-
stillning och att samtidigt minska sitt ryska fossilbaserade energi-
beroende. Detta satte inte nigra spér i de energipriser EU betalade. I
stillet var gaspriserna relativ konstanta och férutsigbara, alltmedan
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oljepriserna skiftade kraftigt med de globala konjunktursvingning-
arna och emellanat pa grund av konflikter i Mellangstern. Som en
foljd av den globala covid-19-pandemin foll priserna pa bade olja
och gas kraftigt i Europa under 2020. Med den globala ekonomiska
dterhimtningen under 2021 vinde priserna uppét igen. Oljepriserna
foljde mer de historiska monstren vad giller upp- och nedgidngar som
foljer den globala konjunkturen, medan gaspriserna i Europa tog
en mycket mer dramatisk sving uppat mot tidigare oanade hojder.
Detta startade som nimnts innan Rysslands anfallskrig mot Ukraina
s& frigan ir vad som orsakade hojningarna. Om vi inte reder ut
den fragan forst dr det lict att fastna i en analys som kopplar alla
prisforindringar f6r EU:s energi under 2022 till kriget i Ukraina och
sanktionerna som f6ljde direfter. Men precis som andra krafter hade
satt marknaderna for energi i rérelse innan Ryssland anféll Krim
2014 hade andra faktorer paverkat energimarknaderna redan innan
Ryssland invaderade hela Ukraina i februari 2022.

2014 samverkade flera faktorer till att oljepriset foll som en sten;
Usa:s skifferolja hade gjort landet sjilvforsorjande pa olja vilket ska-
pade ett utbudsoéverskott pd marknaden. Néir oPEC med Saudiarabien
i spetsen inte ville minska sitt utbud och foérlora marknadsandelar
samtidigt som efterfrigan i Europa och Kina minskade, pressades pri-
serna pa riolja. Prisfallet forstirktes ytrerligare av att dollarn stirktes
med 15-20 procent mot andra viktiga valutor i virlden. Detta spelar
roll da oljemarknaden &r prissatt i dollar men konsumenterna finns i
linder som anvinder andra valutor som blivit mindre virda.

2021 hade gaspriserna redan borjat stiga pa grund av strukturella
faktorer i gasmarknaderna bade i Europa och i andra delar av virlden.
Efterfrigan i Asien var hég nir man kom ur covid-19-pandemin
samtidigt som gaskontrakten i Europa hade rort sig i riktning mot
kortare kontrakt med priser baserade pa spotpriser férgdende ména-
der. Detta ledde till en komplicerad marknadsdynamik dir Gazprom
tack vara sin starka marknadsposition kunde minska utbudet och
driva upp spotpriser. Nir kunderna i Europa d vinde sig till mark-
naden for flytande gas som gir att skeppa i speciella tankfartyg, LNG,
mottes de av konkurrens frin képare i Asien. De minskade gasleve-
ranserna frin Gazprom sammanfoll ocksd med diskussioner kring
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Nord Stream 2 vilket skapade ytterligare incitament frin den ryska
sidan att hélla nere leveranser i existerande pipelines, inte minst de
som gick genom Ukraina.

P4 ytan kan detta foérklaras av Gazproms affirsintressen men med
facit i hand kan vi konstatera att detta ocksd var ett sdtt att bade
minska Ukrainas transitinkomster och gora den europeiska gasre-
serven mer utsatt nir Ryssland férberedde en invasion av Ukraina.
Igen 4r det dock inte sanktioner frin vist som drev upp priserna
innan kriget startade utan andra faktorer. Nir vi nu analyserar pris-
forindringar efter att sanktionerna har inférts maste vi dirfor vara
extra noggranna med vad vi anvinder for jimforelsepriser och basér
for analysen.

Om vi borjar med gaspriserna i Europa si ser vi hur dessa har
skenat med stora rorelser upp och ned pd vigen. Detta har dragit
med sig priset pa el till hojder som lett till ett antal stédpaket,
skattejusteringar och subventioner runt om i Europa under 2022.
Gaskontrakten i Europa handlades under 2022 fran allt mellan 100
och 340 euro/Mwh vilket skall jimféras med dren innan pandemin di
de lag runt 25 euro/Mwh. Vi inser med dessa siffror att Europa har
en utmaning att hantera. De 6kade gaspriserna drabbar sivil hushall
som industri, inte minst i Tyskland dir stora delar av ekonomin varit
beroende av relativt billig energi for sin konkurrenskraft samtidigt
som ménga hushall fatt sin virme frin gas.

Oljepriserna har ocksa stigit kraftigt det senast dret men dven dir
startade trenden langt innan Rysslands anfall mot Ukraina. Botten
for oljepriset intriffade under pandemin 2020 nir vissa typer av
kontrakt fér en kort tid gav negativa priser for olja men mer allmint
bara genererade vildigt liga oljepriser sett i var nirtid. Frin ligsta
noteringar runt 20 dollar fér Brentolja under 2020 steg oljepriset till
over 8o dollar per fat i borjan av 2022. Med Rysslands invasion och
efterféljande sanktioner skenade priset pd olja ytterligare och pas-
serade 120 dollar per fat innan oljepriset vinde nerat. Under hosten
2022 sjonk sedan oljepriset till en nivd som var lidgre 4n innan krigets
utbrott. Anda hors minga roster i EU att detta ir ett for hogt oljepris
och frigan ir vad det innebir for konsumenter och foretag i Eu? Up-
penbarligen betalar manga bilister och transportféretag i EU mycket
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for sin bensin och diesel, men priset pa riolja var pd samma nivd 2013
och dnnu hégre innan den globala finanskrisen 2008 da rioljepriset
var mer 4n 140 dollar per fat. Varfor dr det da ett sidant (politiskt)
fokus pa priserna i slutet av 2022? Hade vi helt enkelt vant oss vi
laga priser eller har véra olika skatter och andra politiska atgirder
samverkat med stigande rdoljepriser?

EU:s ledare och medlemslidnder har pa olika sitt forsoke att hantera
prisuppgéingarna pi energi och gjort planer for hur minskade floden
frin Ryssland kan ersittas med andra leverantorer och en forindrad
energimix. Den 8 mars 2022 hade EU ett méte dir EU-kommissionens
ordférande, Ursula von der Leyen, menade att EU:s medlemslidnder
miste gora sig oberoende av rysk olja, gas och kol, diversifiera energi-
killorna och snabba pd den gréna omstillningen. Givet hur Ryssland
har upptritt forefaller detta bli den naturliga utgingen. Vem vagar
lita p rysk energi lingre?

EU-kommissionen fick i uppdrag att utarbeta en plan for att upp-
nd det som presenterades den 18 maj 2022 och gir under namnet
REPowerEU. Milet ir att fasa ut beroendet av rysk fossil energi genom
en kombination av dtgirder: att spara energi, snabba pid omstill-
ningen till ren energi, och diversifiera Eu:s energikillor. Planen ligger
stor vikt vid rittvisa och solidaritet och att snabbare uppna de klimatmal
EU har satt upp. Man nimner ocksi att utfasningen av rysk energi och
omstillningen till f6rnybar energi har ett stort folkligt stod inom Eu;
och enligt Eu-kommissionens REPowerEU rapport si stodde 85 pro-
cent av de tillfrigade denna omstillning i en opinionsundersokning.

Energisparande ir den snabbaste atgirden och det finns mycket
pengar att spara pd det sittet enligt Eu-kommissionen som hivdar
att EU-linderna kan spara ca 100 miljarder euro genom att sluta im-
portera rysk energi. Exakt vad som avses med den siffran ir lite oklart
eftersom EU-linderna sammantaget de senaste aren har spenderat
betydligt mer 4n s& pi den ryska energiimporten. EU-kommissionen
vill stadkomma energisparandet genom att héja de bindande mélen
vad giller energieffektivisering fran ¢ till 13 procent. Dessutom ska
EU rikta in sig pd atc dndra konsumenters beteende vilket skulle
kunna minska konsumtionen av olja och gas med 5 procent. Att
genom information och si kallad ”nudging”, som med smi medel fir
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konsumenter att indra beteende som en del i att minska energian-
vindandet féresprikas ocksi av Chloé Le Coq i en artikel frin 2022.

Energisparandet har sedan dess skirpts ytterligare i och med planen
fran juli 2022 om att minska EU:s gasanvindning med 15 procent. Gi-
vet de olikheter som finns vad giller gasanvindning och tillhorande
infrastrukeur i EU-linderna var detta en plan som métte motstind
fran flera linder vilket ledde till ett antal undantag och kompromis-
ser fOr att fa forslaget antaget. En viktig del av planen ir solidaritet
och koordinering mellan linderna for att klara av minskningen.
Le Cogs artikel frin 2022 diskuterar ocksd hur man kan anvinda
marknadsmekanismer for att minska gasanvindningen, men det kan
i sin tur leda till ytterligare prishdjningar for vissa konsumenter.
Om marknadslosningar dessutom inférs nationellt kan det paverka
solidariteten inom EU for att hantera minskade gasfloden.

De andra delarna som handlar om att diversifiera killor och stilla
om till férnybar energi kommer ta lingre tid att genomfora. Nir Eu
2022 ska férsdka komma 6verens om en gemensam energipolitik
saknas viktig infrastruktur for att hantera LNG, och att bygga sol,
vind och vitgaskapacitet tar ocksa tid. EU-kommissionen tinker sig
dock att avsitta ytterligare 6ver 200 miljarder euro fram till 2027 for
investeringar for att uppni planens mal.

Det kommer dock ta tid innan dessa investeringar ir genomférda.
Mainga rapporter, analyser och kommentarer diskuterar hur omstill-
ningen frin rysk energi kommer att pdverka EU och om det faktiskt
gar att hantera de utmaningar som uppstir om Ryssland helt stinger
av gasen till Europa. En utmaning nir man liser dessa rapporter ar
att sortera i vilken utstrickning de dr baserade pi en oberoende, fak-
tabaserad analys eller om de har ett politiskt budskap som grund for
analysen. I den tyska debatten blev det tydligt att nir forskare kom
fram till relativt smé effekter pd den tyska ekonomin av att stinga av
rysk energi, viftade tyska politiker i stor utstrickning bort resultaten
och fick si smaningom fram studier som visade pd mangdubbelt
storre kostnader vilka sedan citerades friske.

Nir vi ser till effekterna pé olika linder i EU dr det uppenbart att
lindernas energibalanser och importandelen av olika energislag fran
Ryssland blir en avgorande del av analysen. Gabriel Di Bella tillsam-

179



TORBJORN BECKER OCH ANDERS ASLUND

mans med kollegor pd Internationella valutafonden (1MF) fokuserar
i sin analys frin 2022 pd vad som kan hinda pi makronivd om
naturgasleveranser frin Ryssland minskar i olika Eu-linder. Studien
kommer fram till att U kan hantera en 70-procentig minskning av
ryska gasleveranser pi kort sikt genom en kombination av andra le-
verantorer, byte av gas mot andra energikillor samt minskad efterfra-
gan till f6ljd av tidigare hoga priser. Dock blir det stora utmaningar
om gasen frin Ryssland stings av helt. En komplicerande faktor ir att
det inte gir att fora over gas mellan olika linder och regioner i den
omfattning som skulle kunna behovas pi grund av begrinsningar i
infrastrukturen for gas. For de linder som ir sirskilt beroende av rysk
gas i Central- och Osteuropa skulle det kunna innebira att mellan 15
och 40 procent av ett normalirs konsumtion av gas inte kan levereras.

Nir denna brist pa gas oversitts i effekt pA makronivd beror det
pé hur vil EU lyckas fi den gas man har till de linder och regioner
som behéver den som mest. I det ena scenariot antar Di Bella med
kollegor att gasmarknaderna ir fullt integrerade och i det andra
scenariot att marknaden ir fragmenterad si att medlemslinderna i
princip far klara sig pd egen hand. Det senare scenariot leder till de
storsta kostnaderna for linder som har ett stort beroende av rysk gas,
samtidigt som gasen utgér en stor del av energibalansen. Ungern,
som toppar listan titt foljt av Slovakien, Tjeckien och Italien, kan fa
en BNP-minskning pd mellan 3 och 6 procent. Minskningen av BNP i
Tyskland landar pa 2 till 3 procent i det fragmenterade scenariot, vil-
ket dr nira snittet for EU. Detta scenario dr alltsd det mest utmanande
falleti studien. Nir man i stillet analyserar effekterna vid integrerade
marknader landar EU-snittet pa o,5 till 1,5 procents BNpP-fall, igen i
paritet med resultatet for Tyskland. Ttaliens BNP sjunker ocksa rejilt
enligt scenariot med mellan 1 och 2 procent.

Foér manga av linderna i EU 4r det skattade BNP-tappet mindre
in det var i samband med covid-19-pandemin och andra kriser EU
gatt igenom de senaste decennierna. Samtidigt har den globala infla-
tionen tagit fart under hosten 2022 med kraftiga rintehojningar och
osikerhet om den globala konjunkturen som foljd. I 1mMF:s oktober-
uppdatering av World Economic Outlook sinker man den globala
tillvixtprognosen till 3,2 procent f6r 2022, vilket r 0,4 procenten-

180



EU:S RYSKA ENERGIBEROENDE ...

heter ligre 4n prognosen man gjorde i april. IMF siger ocksé att om
alla risker forknippade med kriget i Ukraina materialiseras — med en
férvirrad gaskris i Europa och ytterligare problem i virldshandeln -
kan tillvixten landa p& under 2 procent 2023, vilket skulle vara bland
de ligsta globala tillvixesiffrorna sedan 1970-talet.

Vad blir effekterna for Ryssland?

Den ryska ekonomin har alltid drivits av internationella energipriser
via exportinkomster och pengar in till statens budget. Med kraftigt
stigande energipriser skulle den ryska ekonomin under normala om-
stindigheter blomstrat och BNP-tillvixten kunnat vara tillbaka pa
nivierna kring 7-8 procent som Putin njét av under sina forsta &r
som president innan den globala finanskrisen slog till 2008. Berik-
ningarna baseras pd en modell for rysk tillvixt som skattats av Tor-
bjorn Becker i en artikel frin 2017. Varfoér ir detta viktigt att nimna
hir nir vi vet att den ryska ekonomin har stora utmaningar p.g.a.
sanktionerna och den exodus vi sett av utlindska foretag? Det hand-
lar om vad den relevanta jimforelsen ér f6r den ryska ekonomin nir
olika prognoser av rysk BNP-tillvixt hamnar pé allt ifrin minus 3 till
minus 15 procent. Om vi ser till IMF:s prognos f6r Ryssland i oktober
2022 pekar den pa en nedging pa 3,4 procent for dret och ett fortsatt
tapp pa 2,3 procent 2023. Om vi d& jimfér med en tillvixt som borde
varit i storleksordningen plus 7 procent 2022 blir alltsé skillnaden 10
procent for 2022, vilket ger en bittre bild av effekten av sanktioner dn
bara BNP-prognosen i sig. Dessutom kommer detta BNP-tapp inte att
dterhimtas nista r utan fortsitta nedat. Den ekonomiska effekten
ir allesd betydande, men det innebir inte nodvindigtvis att Putin
avslutar kriget. Prislappen for kriget dr dock enorm.

Redan tidigare hade Ryssland stora utmaningar att generera till-
vixt utan stod frin stigande internationella oljepriser. I flera re-
formprogram har man diskuterat modernisering och diversifiering,
men med avsaknad av grundliggande reformer av rittssikerhet och
dganderitt har inte de investeringar som behovs for en ny tillvaxt-
modell kunnat genereras. Anders Aslund diskuterar i en bok fran
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2019 hur den ryska ekonomi transformerats till en kleptokrati som
saknar de rittsvirdande institutioner som ir si centrala i en mark-
nadsekonomi. I stéillet har ménga begavade och framgéingsrika ryska
forskare och entreprendrer limnat landet for ate bygga foretag och
formogenheter i vist. I olika omgangar har Ryssland ocksé satsat pa
att fa in fler féretag frin vist som kunde vara del av omstillningen
av ekonomin. Med kriget mot Ukraina har man effektivt sett till act
omintetgora alla dessa anstringningar och i stillet vinda flédet av
kunskap och kapital ut frin Ryssland i en rasande fart. Den nedging
som IMF forutspar for den ryska ekonomin for de kommande dren
ir sannolikt en permanent forsimring av rysk ekonomi sa linge som
Putin och hans likasinnade r kvar vid makten. Det blir 4n en ging
tydligt att medborgarnas ekonomiska vilstind inte stir hogst pa
den ryska ledningens dagordning, 4ven om detta ir viktigt ocksa for
Putins popularitet under mer normala tider: nigot som beskrivits av
Torbjérn Becker i en artikel frin 2019. Osikerheten som den ryska
ledningen skapade redan efter invasionen av Krim 2014 satte spar pa
bérsen i Moskva, pa investeringar och pa den ekonomiska tillvixten
som diskuterats ovan. Nir vi i framtiden kan analysera den fulla
ekonomiska effekten av kriget lir de ekonomiska kostnaderna visa
sig vara enorma.

Nigra observationer av vad som hint i Ryssland redan hosten
2022 ir virda att kommentera i lite mer detalj. For det forsta har
ryska statistikproducerande myndigheter blivit mer restriktiva vad
giller data som publiceras. Till detta kommer frigan om de data som
faktiskt publiceras dr korrekta. Det hir ir en friga som den mycket
omskrivna artikel av Jeffrey Sonnenfeld med kollegor fran Yale tar
upp i sin artikel frin sommaren 2022 och som vi kommenterar vidare
lingre ner. Vad giller de siffror som kommer ut ir det rekordstora by-
tesbalansoverskottet (110 miljarder dollar fram till i maj) ofta citerat.
Detta kommer som ett resultat av hoga priser pd energiexport men
ocksa for att importen minskat kraftigt. Aven om dessa detaljer inte
presenteras frin den ryska sidan visar exportstatistik frin ru-linder
pa kraftiga nedgingar, mellan 50 och 70 procent pa drsbasis for lin-
der som Tyskland, Frankrike, Italien och Spanien i april manad enligt
Finlands banks institut som studerar Ryssland och Kina, BOFIT:s,
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manadsrapporter. Aven linder i Asien som inte infort sanktioner har
sett en kraftig minskning av sin export till Ryssland pa ca 50 procent.
Detta inkluderar halvledare och annat som ér viktiga insatsvaror for
produktion av sdvil bilar som vitvaror och ocksd av militir utrust-
ning. Nir importen faller si kraftigt blir visserligen nettoexporten
mer positiv i nationalrikenskaperna men ett fall i import leder i niista
steg till minskad inhemsk konsumtion och investeringar. Denna typ
av kraftig nerdragning av import som spiller 6ver i minskad inhemsk
efterfrigan har varit en central mekanism for ekonomiska kriser i
tillvaxtlinder historiskt och Ryssland lir inte bli ett undantag om
man inte kan hitta alternativ till den import som nu gétt forlorad.
Den minskade importen har ocksd bidragit till att rubeln har stirkes
markant. Bidde den starka rubeln och bytesbalanséverskottet har
tolkats av en del som att sanktionerna inte fungerar nir det i sjilva
verket ir tecken pé stora problem fér den ryska ekonomin.

Den starka rubeln gor ocksé att statens budget fir ligre rubel-
inkomster frin olje- och gasexporten som prissitts i dollar. Trots
rekordnoteringar i energipriser och bytesbalans férvintas statsbud-
geten gd med ett underskott och Rysslands finansministerier bedo-
mer att budgetutgifter miste minska med ca 10 procent. Aven om
underskottet i sig inte dr si stort innebir kostnaderna for kriget
att mindre statliga resurser kan gi till pensioner, sjukvérd, skolor
och andra viktiga utgiftsomraden for den ryska befolkningen. Detta
samtidigt som sanktionerna begrinsar ryska statens mojligheter att
lina pengar pa de internationella finansmarknaderna.

I den ovan nimnda studien frin Yaleforskarna malas en mycket
blek bild upp av Rysslands ekonomiska framtid. Till att bérja med har
Ryssland sett till att dess stillning som EU:s viktigaste energiférsor-
jare underminerats med stora kostnader under manga ar for att rikta
om sin export till andra marknader. Importen med dess innehall av
teknik har ocksa tagit permanent skada och dven om Putin och andra
hivdar att detta kommer att ersdttas med inhemskt producerade
varor och tjinster ir det dtminstone inget som kommer att hinda
under forsta halvan av 2020-talet. Dessutom har féretag som omsatte
motsvarande 40 procent av rysk BNP limnat landet enligt studien.
Slutligen skapar detta utmaningar for den ryska makroekonomiska
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stabiliteten och det ryska finansiella systemet som kommer att pi-
verka rysk ekonomi negativt fér en lang tid framover.

Hur EU kan hantera energiomstallningen for
att skapa sammanhallning inom unionen och
sékerhet vid den yttre gransen

Det krivdes ett fullskaligt invasionskrig frin rysk sida for att EU
skulle fa till mer omfattande sanktioner mot Ryssland. En hel del
roster hivdar att sanktioner inte har ndgra onskade effekter, men den
verkliga frigan som vi aldrig kommer att fi svar pd ir om Ryssland
verkligen hade startat ete fullskaligt krig mot Ukraina om EU och
andra linder hade infort dagens sanktionspaket mot Ryssland redan
efter Kriminvasionen 2014. Maria Perotta Berlin, forskare pa Ost-
ekonomiska institutet, ssmmanfattade 2022 viktiga slutsatser frin
forskningen om sanktioner. I sin ssmmanfattning podngterar hon att
en viktig metodologisk utmaning nir det giller studier av sanktioner
ir att i de fall sanktioner inférs har sanktionernas avskrickande effek-
ter per definition inte fungerat. Inforandet blir till dataunderlag for
studier av effekterna av sanktioner, vilket innebir att vi di bara ser
fallen dir hoten om sanktioner antingen inte ir trovirdiga, eller dir
kostnaderna for sanktionerna ir ligre dn de (politiska) vinster man
forvintar sig av att genomfora en politik som leder till att sanktioner
infors. Studier av sanktioner riskerar dirmed att underskatta effekten
av sanktioner eftersom dess mojliga avskrickande effekt ofta saknas i
det urval av linder som man studerar. Rader dessutom osikerhet om
vilka sanktioner som kan komma att inféras kan vi dessutom ha fall
dir ett lands ledare genomfor en politik som de senare kommer att
dngra men kanske inte kan géra ogjort, vilket igen kan fi sanktioner
att se verkningslosa ut.

I ett lige nir beslutsfattare forsoker forutse framtida sanktioner
med hjilp av tidigare erfarenheter av sanktioner ir det inte orimligt
att se att EU och andra linders avsaknad av kraftfulla sanktioner mot
Ryssland efter Kriminvasionen 2014 kan ha bidragit till Rysslands
fullskaliga angrepp pa Ukraina 2022. Att vi nu inte ser ett omedel-
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bart dtertdg av Rysslands militira styrkor nir omfattande sanktioner
genomforts ir knappast ett tecken pa att sanktioner ir verkningslosa
utan att Putin och hans anhang inser att det vore en inrikespolitisk
katastrof att erkidnna sina missberikningar nir det gillde sivil ru
och vists samlade sanktionssvar som Ukrainas motstdndskraft. Det
enda svaret frin EU mdste vara att hélla fast vid nuvarande sanktio-
ner och motverka att dessa kringgés av sévil linder i EU som andra
viktiga linder i regionen sisom Turkiet.

Sa linge kriget i Ukraina pigir kommer Europas sanktioner mot
Ryssland och dess energisektor bara att bli striktare. Aven om linder
som Ungern inte uppskattar sanktioner s har EU mer generellt varit
tydligt i sin riktning bort frin rysk energi. Genom sina motéitgirder
har Ryssland dessutom misskrediterat sig som pilitlig energileveran-
tor till Europa. Politiskt innebir detta att Baltikum och Polen vunnit
over Tyskland och Osterrike, som tidigare trodde pa Ryssland som
energileverantor. Dirfor ir det troligt att Europa kommer nirmare
samman i sin energipolitik visavi Ryssland. Det forefaller uppenbart
att Europa kommer att minska sin import av savil rysk olja som gas
under de nirmaste dren. En sddan utveckling dverensstimmer med
EU:s policy att successivt dverge fossila brinslen. Hoga energipriser
driver EU i samma riktning. Oron giller snarast vad som kommer
att ske pa kort sikt om Ryssland verkligen minimerar eller skir av
sin export av gas till Europa. Men konkret krivs en stark samman-
héllning inom EU for att en ging for alla avsluta beroendet av rysk
energi och tillsammans stilla om hela EU till gron energi. For att alla
medlemslinder ska gi i samma riktning kan det behovas ekonomiska
transfereringar inom unionen s att omstillningen inte blir ekono-
miskt ohanterbar for fattigare linder eller de linder som inte enkelt
sjilva kan gora sig oberoende av rysk energi. Detta ir en investering
som kommer ge avkastning i generationer framit vad giller biade
sikerhet och miljo- och klimatmal.

EU och Rysslands 6msesidiga energiberoende kommer skapa eko-
nomiska och politiska problem f6ér bada sidor efter Rysslands for-
nyade krig mot Ukraina. Men EU:s problem kan hanteras pd nigra irs
sikt med omstillning av leverantorer och energislag vilket dessutom
ir i linje med en nodvindig omstillning mot fossilfri energi for att
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EU ska klara klimatmalen. Rysslands omstillning dr diremot mycket
mer komplicerad och djupt strukturell och kan dirfor ta decen-
nier att genomfora med stora ekonomiska kostnader for den ryska
befolkningen. Rysslands nuvarande ledning kommer att ha svirt att
hantera omstillningen och Rysslands beroende av EU som marknad
for sin energi kan bli bérjan pa slutet for Putins regim. Om det visar
sig att detta leder till den ryska regimens fall miste £U vara berett pd
att stotta alla de liberala och demokratiska krafter som trots allt finns
i och utanfor Ryssland och som i framtiden kan verka for ett fredligt
Ryssland vid EU:s yttre grins.

Kallor och litteratur

Kapitlet har minga avsnitt som beskriver Rysslands beroende av
sina energitillgdngar. For den som vill fordjupa sig i &mnet finns en
lang lista av intressant ldsning. Thane Gustafson har skrivit Wheel
of Fortune: The Battle for Oil and Power in Russia frin 2012 och The
Bridge: Natural Gas in a Redivided Europe, frin 2020 som bada gavs ut
av Harvard University Press. Peter Rutland har skrivit om ”Russia as
an energy superpower,” i tidskriften New Political Economy 2008 och
Jonathan Stern om den ryska gasen och det miktiga bolaget Gazprom
i sin bok The Future of Russian Gas and Gazprom som gavs ut av Oxford
University Press, 2005. Putins inblandning i Gazprom beskrivs i
tidningsartikeln Putin och Gazprom i Novaya Gazeta som skrevs av
den mérdade oppositionspolitikern Boris Nemtsov och Vladimir Milov
2008. For ett bredare perspektiv kan man ldsa The Politics of Energy
Dependency: Ukraine, Belarus, and Lithuania between Domestic Oligarchs
and Russian Pressure av Margarita Mercedes Balmadeca, utgiven av
University of Toronto Press 2013. Oljans roll i virlden beskrivs i
Daniel Yergins klassiker The Prize: The Epic Quest for Oil, Money and
Power, som gavs ut 1992.

Anders Aslunds bok Russia’s Crony Capitalism: The Path from Market
Economy to Kleptocracy som kom ut 2019 pd Yale University Press
beskriver hur ledningen i Ryssland skapat ett ekonomiskt system
som gér ut pa att berika sig sjilva pa bekostnaden av resten av befolk-
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ningen. Anders har skrivit om transformering fran planekonomi till
marknadsekonomi i How Capitalism Was Built som gavs ut av Cam-
bridge University Press, 2007. Torbjérn Becker har skrivit artiklar och
bokkapitel som behandlar rysk makroekonomi och energiexportens
betydelse for tillvixten i landet. Senast i ordningen ir ett kapitel i
boken Putin’s Russia—Economy, Defence and Foreign Policy, som redige-
rades av Steven Rosefielde och gavs ut av World Scientific. Rysslands
beroende av fossil energi analyseras i boken The Unwinding of the Glo-
balist Dream: EU, Russia and China frin 2017. En kortare policyartikel
om dmnet dr ”Russia and Oil — Out of Control” fran oktober 2016
pa freepolicybriefs.org. Dir kan man ocks3 hitta artiklar av Torbjérn
som beskriver kopplingen mellan rysk tillvixt och Putins popularitet
("Economic Growth and Putin’s Approval Ratings —The Return of
the Fridge” frin februari 2019); hur Kriminvasionen och efterfol-
jande sanktioner 2014 paverkade rysk ekonomi (”Russia’s Real Cost
of Crimean Uncertainty” frin juni 2019); samt problemen med att
tolka ryska tillvixtsiffror ("Understanding Russia’s GDP Numbers in
the covip-19 Crisis” frin mars 2021).

Tva forskare pd Ostekonomiska institutet, Chloé Le Coq och
Elena Paltseva, har skrivit artiklar om energisikerhet. Deras forsta
artikel om detta kom redan 2008 och publicerades av s1EPS under
rubriken ”Common Energy Policy in the Eu: The Moral Hazard of
the Security of External Supply”. 2012 skrev de om riskerna nir det
giller den ryska gasens vig till EU i tidskriften Energy Policy ("Asses-
sing Gas Transit Risks: Russia vs. the EU”) och samma &r en FREE
policy brief om hur £U skulle kunna samarbeta vad giller ink6p for
att forbittra energisikerheten i unionen (”Buyer Power as a Tool
for EU Energy Security”). Senast har Chloé Le Coq 2022 skrivit om
olika strategier fér att minska riskerna fér energiproblem 6ver vin-
tern i sin FREE policy brief "Hedging EU’s "Winter Risk’ by Curbing
Gas Demand: Solidarity, Nudge, and Market Solutions”.

Nir det giller sanktioner och motsanktioner finns flera artiklar
att lisa. Maria Perotta Berlin ger en oversikt av den akademiska
litteraturen i sin FREE policy brief "The Effects of Sanctions”, i
maj 2022. Anders Aslund beskriver hur ett pristak pa rysk olja kan
fungera i sin artikel "How to Win Friends and Drain Russia’s War
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Machine,” som publicerades pa Project Syndicate i augusti 2022. De
ekonomiska konsekvenserna av sanktioner analyseras av Gabriel Di
Bella med kollegor i ett IMF working paper fran juli 2022 ”Natural
Gas in Europe: The Potential Impact of Disruptions to Supply”.
Jeftrey Sonnenfeld med kollegor frin Yale universitetet analyserar de
ckonomiska effekterna av sanktioner pa den ryska ekonomin "Bu-
siness Retreats and Sanctions Are Crippling the Russian Economy”
frin augusti 2022 som finns tillginglig pa https://papers.ssrn.com/
sol3/papers.cfmrabstract_id=4167193
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EU:s regelverk mot penningtvatt
och finansiering av terrorism i en
digital och fragmenterad varld

av Maria Bergstrom

Penningtvite utgdr ett tydligt och aktuellt hot mot medborgarna, de
demokratiska institutionerna och det finansiella systemet. Reglerna
for ate férhindra att smutsiga pengar tvittas genom det finansiella
systemet, som fram till idag vuxit till ett enormt regelverk, omfattar
inte bara EU:s medlemsstater, d& liknande reglering finns bide pi
global och regional nivd i manga andra delar av virlden.

Det finns ingen vedertagen internationell definition av penning-
tvitt och termen har endast férekommit i lite drygt 35 ar. Vad man
typiskt sett menar med penningtvitt dr emellertid hantering av pengar
som hirror fran brott, vilket ofta utgor resultatet av eller forut-
sittningen for olaglig handel eller annan transnationell kriminell
verksamhet.

Kampen mot penningtvitt och finansiering av terrorism ir av-
gorande for att sikerstilla finansiell stabilitet och sikerhet i Europa.
Den komplexa frigan att ta itu med smutsiga penningfléden ir inte
ny. Inom EU inférdes reglerna fér att motverka penningtvitt som
kompensationsitgirder nir grinserna mellan EU:s medlemslinder
togs bort och den inre marknaden borjade realiseras frin och med
bérjan av 1980o-talet. Fri rérlighet av kapital och finansiella tjinster
samt 6kad handel 6ver grinserna medforde nya mojligheter ocksé {or
kriminella aktorer och nitverk.

For att skydda Eu:s finansiella intressen och uppritthalla sunda fi-
nansiella system har BU:s regelverk mot penningtvitt nira samman-
kopplats med dess strivan att motverka finansiering av terrorism.
EU:s regelverk utgor idag en central del i EU:s sikerhetspolitik och
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EU:s regler for bekimpning av penningtvitt ir nu bland de hérdaste
i virlden. Trots det har vi d4ven pa senare ar sett ett flertal exempel
pé nya penningtvittsskandaler. T och med den okade digitaliseringen
och fragmenteringen av centrala delar av vr moderna virld stills ny-
ligen uppdaterade regelverk infor snabbt accelererande utmaningar.

Sammanfattningsvis kan sigas att penningtvitt utgor ett “kame-
leont-hot”, sisom Valsamis Mitsilegas nu verksam vid University of
Liverpool si triffande beskrev det, som stindigt maste bekimpas,
eftersom penningtvitt underlittar stindigt nya former av olaglig och
brottslig verksamhet, sdsom narkotikahandel pa 1980o-talet, organi-
serad brottslighet pd 1990-talet, och efter den 11 september 2001,
ocksa terrorism.

Detta kapitel, som bygger pd min tidigare forskning pd omridet,
tar sin utgdngspunkt i en historisk och kontextuell framstillning dir
utvecklingen av EU:s regelverk mot penningtvitt och finansiering
av terrorism sitts i sitt historiska sammanhang och beskrivs utifrdn
dessa olika hot, involverade intressen och aktérer. Ett urval av analy-
tiska och delvis dverlappande perspektiv med sirskilda utmaningar
for det framvixande regelverket identifieras och presenteras fort-
lopande: For det forsta, okningen av privatoffentlig samverkan dir
privata aktorer varit med och utformat regelverket samt tilldelats
?polisidra” uppgifter. Fér det andra, utbyte av information och de
sirskilda utmaningar som digitaliseringen medfor. For det tredje,
samverkan mellan férvaltningsritt och straffritt samt olika typer av
sanktioner. For det fjirde, det 6kade fokuset pd EU:s sidkerhetspolitik
och den sedan linge pigdende si kallade sikerhetiseringen av pen-
ningtvitt och finansiering av terrorism som bland annat medfért en
6kad kompetens f6r EU:s institutioner att reglera detta omrade.

Frigorna detta kapitel stiller och forsoker besvara ir didrmed:
Hur har regelverket mot penningtvitt och finansiering av terrorism
vuxit fram i forhallande till globaliseringen, samt den fér denna
volyms aktuella tema, den férnyade betydelsen av grinser och en
dirmed forknippad reell eller skenbar regulatorisk fragmentering?
Vilka analytiska perspektiv och rittsliga utmaningar kan identifie-
rats under denna utveckling? Vilka brister och rittsliga utmaningar
kvarstir, och adresseras de av de befintliga och nyligen uppdaterade
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instrumenten samt den senaste tidens lagstiftningsforslag, eller finns
det utrymme for ytterligare reformer?

Dessa analytiska och delvis éverlappande perspektiv kommer att
tas upp i detta kapitels historiska och kontextuella framstillning
efter en kort presentation av EU:s regelverk i en global kontext, i
en beskrivning av den parallella utvecklingen pd EU-nivd, f6ljt av
aktuella reformforslag, samt slutligen, EU:s nya lagstiftningspaket
och kvarvarande utmaningar.

EU:s regelverk i en global kontext

Aven om penningtvitt ir ett internationellt fenomen som har utgjort
ett stort problem runt om i virlden under ling tid, har fenomenet
och begreppet kommit att bli framtridande férst under de senaste 35
dren. Trots att termen penningtvitt anvindes tidigare inférdes den
i lagstiftning forst 1986 i den amerikanska lagen om penningtvitts-
kontroll. T bérjan erkindes penningtvitt frimst som ett inhemskt
problem, men de smutsiga pengar som tvittades kom ofta, och kom-
mer in idag, frin handel med droger, minniskohandel och annan
gransoverskridande kriminell verksamhet.

Samtidigt ir penningtvitt ett brott som hindrar de finansiella
systemen frin att fungera korrekt. Som Internationella valutafonden
har pipekat omfattar méjliga konsekvenser av penningtvite och fi-
nansiering av terrorism risker for finansinstitutens och de finansiella
systemens sundhet och stabilitet, okad volatilitet i internationella ka-
pitalfléden och en dimpande effekt pa utlindska direktinvesteringar.
I detta avseende utgdr penningtvitt ett sirskilt hot eftersom en sund
finansiell infrastruktur dr ett av de grundliggande inslagen i ett stabilt
samhille. Med 6kad ekonomisk globalisering blev nationella grinser
mindre relevanta dven for finansiella transaktioner. Sammantaget
har hoten om penningtvitt och det framvixande regelverket for be-
kimpning av penningtvitt gradvis blivit transnationella och globala,
vilket i hog grad dven paverkar regional och nationell niva.

Ar 1988 uppmirksammades penningtvitt som ett globalt pro-
blem i och med foérbudet mot tvitt av narkotikaintikter i FN:s Nar-
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kotikabrottskonvention (FN:s konvention mot olaglig hantering av
narkotika och psykotropa dmnen, den s. k. Wienkonventionen). Wien-
konventionen var dock begrinsad till narkotika och hinvisade inte
specifikt till begreppet penningtvitt. Samma ar antogs ocksi princi-
per for penningtvitt av Baselkommittén (Basel Committee on Banking
Supervision, BCBS). Detta organ bestdr av banktillsynsmyndigheter i
ett antal stater och syftar till att ta fram gemensamma standarder for
tillsyn av bank- och finansinstitut. Europarddets férverkandekon-
vention (Europaridets konvention om penningtvitt, efterforskning,
beslag och foérverkande av vinning av brott, den s kallade Stras-
bourgkonventionen) frin 1990 ir den férsta multilaterala konvention
som behandlar penningtvittbrott generellt. Strasbourgkonventionen
utvidgade ocksa de sa kallade férbrotten, det vill siga de typer av brott
som kan ligga till grund for penningtvittbrott, till att omfatta mer
in narkotikahandel. Ar 1998 lade Organisationen for ekonomiskt
samarbete och utveckling (0ECD) fram en rad rekommendationer om
skadlig skattepraxis. Ar 1999 antogs FN:s konvention om bekimpande
av finansiering av terrorism, och 2000 antog FN:s generalférsamling
FN:s konvention mot grinsoverskridande organiserad broteslighet.

Europaridets konvention om penningtvitt, efterforskning, beslag
och forverkande av vinning av brott och om finansiering av terrorism
(2005 4rs forverkandekonvention, den s. k. Warszawakonventionen),
bygger pd och uppdaterar Strasbourgkonventionen och utgor den
mest omfattande internationella konventionen om penningtvitt. Den
syftar till att underlitta internationellt samarbete och émsesidigt
bistdnd vid brottsutredningar. Konventionen innehéller inte bara
bestimmelser om kriminalisering av penningtvitt utan dven bestim-
melser om frysning och forverkande av tillgingar. Warszawakon-
ventionen ir den férsta internationella konventionen som omfattar
bade férebyggande och kontroll av penningtvitt och finansiering av
terrorism. Antagandet av Warszawakonventionen dterspeglar vikten
av snabb tillgang till finansiell information eller information om
tillgdngar som innehas av kriminella organisationer.

Idag ir Arbetsgruppen for finansiella dtgirder (FATF) det vikti-
gaste mellanstatliga organet for bekimpning av penningtvitt och
finansiering av terrorism. FATF inrittades vid G7-toppmotet i Paris
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i juli 1989, vilket var ett svar pid G7:s erkinnande av hotet som
penningtvitt utgér mot banker och andra finansinstitut. FATF ir
siledes en del, om in sjilvstindig, av OECD. FATF bestdr {6r nirva-
rande av 37 medlemsjurisdiktioner och tva regionala organisatio-
ner, vilka representerar de flesta storre finanscentrum i alla delar av
virlden inklusive Hongkong, Japan, Singapore, Storbritannien och
UsA. Bland ledaméterna finns Europeiska kommissionen och fjor-
ton medlemsstater men ocksd exempelvis Ryssland. De aterstiende
tretton medlemsstaterna, som ingér i EU sedan 2004 och framit, ir
medlemmar i Moneyval, som ir ett regionalt organ av FATF-typ som
utfor sjilvbedémningar och omsesidiga bedomningar av de atgirder
som vidtagits i Europaridets medlemsstater. Bland medlemmarna i
Moneyval ingar ocksa exempelvis Ukraina.

I samarbete med andra internationella aktorer arbetar FATF med
att identifiera sirbarheter pa nationell nivd i syfte att skydda det
internationella finansiella systemet frin missbruk. FATF vervakar
sina medlemmars framsteg nir det giller att genomféra nédvindiga
dtgirder, ser over tekniker och motatgirder for penningtvitt och
finansiering av terrorism och frimjar antagandet och genomférandet
av limpliga atgirder globalt. FATF faststiller internationella standar-
der och frimjar ett effektivt genomforande av rittsliga, reglerande
och operativa tgirder for att bekimpa penningtvitt, finansiering av
terrorism och andra relaterade hot mot det internationella finansiella
systemets integritet.

FATF:s rekommendationer om penningtvitt utfirdades forsta ging-
en 1990, och den nuvarande versionen frin 2012 dndrades senast
i mars 2022. De omfattar bade forvaltningsrittsliga och det straff-
rittsliga atgirder for att bekimpa penningtvitt. I och med de forsta
revideringarna 1996 utvidgades FATF:s 40 rekommendationer till att
omfatta mer idn tvitt av vinster frin narkotikabrott, och efter 9/11,
2001, utvidgade FATF uttryckligen sina rekommendationer till att
omfatta finansiering av terrorism. Som ett resultat omfattar FATF:s
forebyggande atgirder nu inte bara anvindningen av pengar som
hérror fran brott, utan dven insamling av pengar eller egendom for
terrorismindamal.

Den metod f6r dmsesidiga utvirderingar som anvinds 4r att FATF
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faststiller standarder, modellregler, eller rekommendationer, och se-
dan utvirderar medlemsstaterna mot dessa. FATF-metoden antogs
i februari 2013 och uppdaterades senast i oktober 2021. Den fung-
erar genom peer-review: paneler bestiende av nationella experter
inom juridik och bankverksamhet inrittas som sedan regelbundet
utvdrderar andra staters lagar och praxis. FATF tillimpar sanktio-
ner i form av varningar till stater som anses underlata att f6lja de
icke-bindande rATF-standarderna. Detta resulterar i betydligt hogre
transaktionskostnader for finansinstitut i den svartlistade staten, ef-
tersom finansinstitut i andra FATF-stater kriver storre sikerhet nir
de handlar med dem. Denna typ av svartlistning forklarar delvis en
relativt hog grad av efterlevnad av FATF:s standarder. Nir det giller
EU-staterna ir normerna bindande, eftersom de har inforlivats i
EU:s lagstiftning genom en ling rad direktiv och forordningar som
reglerar penningtvitt.

Kompensationsatgarder nar granserna togs
bort

I en europeisk kontext var motiveringen till att 1991 infora det forsta
penningtvittsdirektivet (1PTD) att framvixten av den europeiska inre
marknaden, med europeiska regler om finansiella transaktioner och
avskaffandet av nationella grinser, krivde kompensationsitgirder
for att begrinsa ekonomisk grinséverskridande broteslighet. Syftet
med 1PTD var dirfor att férhindra att en 6ppen och liberal finans-
marknad, inklusive fri rorlighet for kapital och frihet att tillhanda-
hélla finansiella tjanster, anvinds fér penningtvitt.

1PTD paverkades starkt av de internationella reglerna och basera-
des pa de 40 ursprungliga FATF-rekommendationerna samt paver-
kades av FN-konventioner och de rekommendationer och principer
som antagits av Europaridet och bankorganisationen BcBs. Defini-
tionen av penningtvitt togs frin Wienkonventionen. I ingressen till
1PTD angavs att penningtvitt huvudsakligen miste bekimpas med
straffritesliga medel och inom ramen for internationellt samarbete
mellan ritesliga och brottsbekimpande myndigheter. Trots detta, d&
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EU vid den tidpunkten saknade straffrittslig kompetens, antog man
direktivet med de rittsliga grunderna for etableringsritten och den
inre marknadens upprittande och funktion.

I ingressen angavs vidare att penningtvitt har en tydlig inverkan
pd uppkomsten av organiserad brottslighet i allminhet och narkoti-
kahandel i synnerhet och att det finns en 6kande medvetenhet om
att bekdmpning av penningtvitt ir ett av de mest verksamma sitten
att motverka denna form av brottslighet, som utgér en sirskild sam-
hillsfara i medlemsstaterna. Enligt direktivet bor inte en straffriteslig
strategi vara det enda sittet att bekimpa penningtvitt, eftersom det
finansiella systemet kan spela en hogst verksam roll.

Ar 2001 antogs det andra penningtvittsdirektivet (2PTD), som
indrade det forsta. 2pTD hinvisade sirskilt till den utvidgade definitio-
nen av penningtvitt, utdver narkotikabrott som forbrott. I direktivet
angavs bekimpningen av organiserad brottslighet som ett mal sir-
skilt nira kopplat till dtgiirder mot penningtvitt. Direktivet inneholl
en ling lista av handlingar som ska betraktas som brott nir de begés
uppsitligen, vilken sedan dess utvidgats till att dven forhindra finan-
siering av terrorism.

Utvidgning mot finansiering av terrorism och
utokad roll for privata aktorer

For att skydda Eu:s finansiella intressen och uppritthalla sunda finan-
siella system har EuU:s regelverk mot penningtvitt nira ssmmankopp-
lats med unionens strivan att motverka finansiering av terrorism.
Efter 9/11, 2001, utvidgade FATF uttryckligen sina rekommendatio-
ner till att omfatta finansiering av terrorism och antog i oktober 2001
dtta sirskilda rekommendationer for detta indamal. Enligt dessa bor
varje land vidta omedelbara atgirder for att ratificera och genomféra
FN:s internationella konvention frin 1999 om bekimpande av finan-
siering av terrorism, och genomfora FN:s resolutioner om forebyg-
gande och bekimpande av finansiering av terroristhandlingar. Varje
land bor kriminalisera finansiering av terrorism, terroristhandlingar
och terroristorganisationer och se till att sidana brott betecknas som
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forbrott till penningtvitt. FATF enades ocksd om regler om frysning
och forverkande av terroristtillgdngar, rapportering av misstinkta
transaktioner med anknytning till terrorism, internationellt sam-
arbete, alternativ 6verforing, bankéverforingar och ideella organi-
sationer. Ar 2004 utarbetades en nionde sirskild rekommendation
om kontantkurirer i syfte att sikerstilla att terrorister och andra
brottslingar inte kan finansiera sin verksamhet eller tvitta vinsterna
fran brott genom fysisk grinsoverskridande transport av valuta och
overldtbara innehavarinstrument.

Genom antagandet av det tredje penningtvittsdirektivet (3PTD)
2005 anpassades de regionala EU-reglerna till FATF:s 6vergripande,
reviderade och utvidgade rekommendationer. Till £5ljd av detta omfat-
tade de forebyggande atgirderna i direktivet nu inte bara hantering
av pengar som hirrér frin brott, utan dven insamling av pengar eller
egendom for terrorismindamal. Férutom att utvidga bestimmelserna
till att omfatta alla finansiella transaktioner som kan vara kopplade
till terroristverksamhet, var den storsta forindringen i 3PTD och
losningen pa problemet med penningtvitt att uppritta en standard
for riskanalys, vilken nirmare analyserades 2011 av Ester Herlin-
Karnell, nu verksam vid Goéteborgs universitet.

Utgdngspunkten var att riskerna skiljer sig 4t mellan linder, kun-
der och affirsomraden samt over tid. Operatorerna sjilva dr de bista
analytikerna av var riskomridena finns, eller kan uppsti, eftersom
de bist kinner till sin verksamhet och sina kunder. Tanken ir att
resurser ska anvindas ddr behov uppstir och att ramverket ska vara
mer flexibelt och riskanpassat. Inom ramen for en riskbaserad metod
forvintas foretagen gora riskbedémningar av sina kunder och dela
in dem i lag- och hogriskkategorier. For att gora det méjligt for
verksamhetsutévarna att bedéoma om en situation innebir en risk
for penningtvitt och finansiering av terrorism och direfter agera
inférdes genom direktivet mer detaljerade bestimmelser. Direktivet
specificerade ett antal dtgirder for kundkinnedom (customer due dili-
gence, cpD) som ir mer omfattande och lingtgiende f6r situationer
med hogre risk, sdsom limpliga forfaranden for att avgéra om nagon
ir en person i politiskt utsatt stillning (politically exposed person, pEP).
I den riskbaserade metoden betonades vidare att bedémningen av
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vem som har hog eller lig risk ska vara en kontinuerlig process. Som
ett resultat blev begreppet kinn din kund, som anvinds inom finans-
sektorn, i praktiken tillimpligt pa alla som omfattas av direktivet.

Ett av skilen till att mer aktivt engagera den privata sektorn i
bekimpning av penningtvitt var att fi bittre tillgdng till kunskap
om verksamheten hos aktorer som kan vara inblandade i olagliga
beteenden. Det dr den privata sektorn som ska samla in limplig
information och bestimma nir rapporter om misstinkta transak-
tioner ska goras. I borjan av penningtvittsregleringen var de privata
aktorerna bara en del av den offentliga sektorn nir det gillde att fore-
bygga penningtvittbrott. Overgingen till det riskbaserade synsittet
medforde dock stora konsekvenser for relationen mellan privata och
offentliga aktorer. En naturlig del av denna fordndring var att de
privata aktorernas “polisiira” uppgifter, som alltid har spelat en
viktig roll i det brottsférebyggande arbetet, utvidgades. Att sitta
fokus pa denna forskjutning av ansvaret till den privata sektorn och
pd den medféljande 6kningen av privatoffentlig samverkan ir darfor
ett viktigt perspektiv i analysen av EU:s politik mot penningtvitt
och terrorismfinansiering; nigot som lyfts fram dven i min tidigare
forskning och sirskilt i artikeln frin 2011 samforfattad med Karin
Svedberg Helgesson och Ulrika Mérth, verksamma vid Handelshog-
skolan respektive Stockholms universitet, och i mitt bokkapitel frin
samma 4r.

Privata aktorer forvintas inte bara arbeta mot penningtvittare
och rapportera misstinkta transaktioner under hot om administrativa
och straffrittsliga pafoljder. De deltar ocksé aktivt i utformningen av
de underliggande reglerna och férfarandena pa olika nivier. Férutom
de offentliga initiativen frin de internationella och regionala tillsyns-
myndigheterna har bankorganisationer varit involverade i regleringen.
Nuvarande Basel 111 ir en omfattande uppsittning reformétgirder
som utvecklats av Baselkommittén for att stirka regleringen, tillsynen
och riskhanteringen av banksektorn. Ett av de mest sliende inslagen
i EU:s ram for bekimpning av penningtvitt ir dirfor det intensifierade
samarbetet pa flera nivier mellan offentliga och privata aktorer dir
traditionellt offentliga uppgifter delas av offentliga och privata akts-
rer. Foljaktligen ér detta rittsomride extremt komplext och involverar
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internationella, EU-baserade och nationella aktérer och bestimmel-
ser, som omfattar offentliga, privata och straffrittsliga regler samt
verkstillighetsmekanismer. Detta ger upphov till en rad specifika
utmaningar som jag har analyserat ur olika perspektiv i min tidigare
forskning med referenser i bibliografin.

Den riskbaserade metod som inférdes genom de reviderade FATE-
rekommendationerna och 3PTD vidareutvecklades 2015 i det fjarde
penningtvitesdirektivet (4PTD) mot en mer malinriktad och foku-
serad riskbaserad metod med evidensbaserat beslutsfattande, for att
bittre rikta in sig pd risker. Den inneholl vidare vigledning fran
europeiska tillsynsmyndigheter med deras okade fokus pa effektivi-
teten i systemen for att bekimpa penningtvitt och finansiering av
terrorism, samt adresserade de brister med 3PTD som identifierats
av Europeiska kommissionen. Enligt ridet terspeglade de skirpta
reglerna behovet av att EU anpassar sin lagstiftning for att ta hinsyn
till teknikutvecklingen och andra medel som star till brottslingarnas
férfogande.

I ingressen till 4pTD understroks den internationella karaktiren
av penningtvitt, finansiering av terrorism och dtgirder mot pen-
ningtvitt, eftersom penningtvitt och finansiering av terrorism ofta
utfors i en internationell kontext. Unionens dtgirder bor dven i
fortsdttningen ta sirskild hinsyn till FATF:s rekommendationer och
instrument frin andra internationella organ som ir verksamma i
kampen mot penningtvitt och finansiering av terrorism. Atgirder
som antas enbart pd nationell nivi eller till och med pa unionsniva,
utan hinsyn till internationell samordning och internationella sam-
arbeten, skulle ha mycket begrinsad effekt.

Ijuli 2016 antog Europeiska kommissionen ett férslag om dndring
av 4PTD och direktivet om inrittande av den centrala europeiska
plattformen, som kopplar samman medlemsstaternas centrala re-
gister med uppgifter om verkligt huvudmannaskap. Tanken bakom
indringarna var att stirka det forebyggande ramverket mot penning-
vitt, sirskilt genom att ta itu med nya risker och 6ka de behoriga
myndigheternas kapacitet att fa tillgang till och utbyta information.

I et storre perspektiv var detta initiativ den forsta dtgird som
vidtogs for att genomfoéra handlingsplanen for att stirka kampen mot
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finansiering av terrorism. Handlingsplanen antogs av kommissionen
i februari 2016 for att bittre motverka finansiering av terrorism och
sikerstilla 6kad insyn i finansiella transaktioner efter avslojandena
i de s kallade Panamadokumenten. Detta var en samordnad &tgird
med G20 och 0ECD som syftade till ate direke och kraftfullt bekimpa
skatteundandragande fran bade juridiska och fysiska personer for
att skapa ett mer rictvist och mer effektive skattesystem. I detta
avseende utgor det en del av en bredare EU-insats for att forbitera
skattetransparens och komma tillritta med skattefusk.

Dessa dndringar syftade till att sikerstilla en hog skyddsniva for
finansiella floden fran hogrisktredjelinder, férbittra finansunderrit-
telseenheternas (Finance Intelligence Units, FIu:s) tillgdng till informa-
tion, inbegripet centraliserade bankkontoregister, och ta itu med
risker for finansiering av terrorism i samband med virtuella valutor
och forbetalda kort. I detta avseende intog forslaget en striktare in-
stillning till problemet med att effektivt bekimpa penningtvitt och
finansiering av terrorism och fokuserade pa nya kanaler och metoder
for overforing av olagliga medel till den lagliga ekonomin, sisom
virtuella valutor och valutavixlingsplattformar.

Fem ménader efter kommissionens forslag, i december 2016, an-
tog ridet en kompromisstext som syftade till att indra 4PTD, samt
tva ytterligare direktiv. Aven om syftet att bekimpa skatteundandra-
gande inte lingre uttryckligen nimndes, kvarstod verktyg som var
utformade for att uppna detta syfte, om 4n nigot modifierade. De
tidigare direktiven upphivdes den 26 juni 2017, di 4PTD skulle ha
genomforts av medlemsstaterna. Vid denna tidpunkt tridde dven en
férordning antagen 2015 om 6verforingar av medel i kraft. Direkti-
vets tillimpningsomride utvidgades pé flera sitt: genom att troskel-
virdet f6r kontant betalning, som utléser rapporteringsskyldigheter,
sinktes frin 15000 euro till 10 000 euro, genom att tillhandahallare
av speltjanster inkluderades i direktivets tillimpningsomride och
genom att skattebrott inkluderades som ett nytt forbrott. Dessutom
inforlivade 4PTD nya bestimmelser om dataskydd och det klargjor-
des hur tillsynsbefogenheterna for bekimpning av penningtvite till-
limpas i grinsoverskridande situationer.

Direfter, i maj 2018, efter nistan tvd ars forhandlingar och mot-
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forslag, antog Europaparlamentet och ridet 5PTD om idndring av
4PTD. Den 23 juni 2020, fem mainader efter slutdatumet for infér-
livandet (den 10 januari 2020), hade alla 27 medlemsstater utom
Cypern, Portugal, Ruminien och Spanien, inklusive Storbritannien,
rapporterat att de hade inforlivat de nya bestimmelserna.

Eftersom Storbritannien nu har limnat EU och 6vergingsperio-
den efter brexit 16pt ut regleras forbindelserna mellan Storbritannien
och EU pa sikerhets- och straffrattsomradet av Handels- och samar-
betsavtalet mellan EU och Storbritannien, som tridde i kraft fullt ut
den 1 maj 2021. Handels- och samarbetsavtalet mellan £U och Stor-
britannien innehéller en avdelning om bekimpning av penningtvitt
och finansiering av terrorism som till stor del dgnas at férebyggande
dtgirder samt detaljerade bestimmelser om samarbetet mellan EU
och Storbritannien om frysning och férverkande. Bestimmelserna
i denna avdelning och relevanta definitioner giller i stillet for de
relevanta bestimmelserna i Warszawakonventionen och Strasbourg-
konventionen, vilket helt nyligen analyserats av Valsamis Mitsilegas.

Utbyte av information och digitalisering

Ett annat viktigt perspektiv i analysen av unionens politik mot pen-
ningtvitt, som ir nira sammankopplat till den ovan diskuterade
intensifieringen av privat-offentlig samverkan, dr de sdrskilda ut-
maningar som foljer med 6kat informationsutbyte och digitalise-
ring. Behandling och utbyte av personuppgifter for att uppticka en
brottsling som kan géomma sig bakom kunden till en person som
omfattas av PTD:s dvervakningsskyldigheter, till exempel finansin-
stitut, jurister och advokater, innebir en kinslig balansging mellan
sikerhet och skydd av grundliggande rittigheter. Eftersom kunders
personuppgifter anvinds for att rapportera och utreda misstinkta
finansiella transaktioner, bor kunderna vara sikra pa att besluten inte
baseras pa uppgifter som inte borde ha samlats in, som har lagrats
utan tillstdnd, eller inte ir, alternativt inte lingre ir, korrekta.

De foreslagna dndringarna av 4PTD, och 2015 ars forordning, kriti-
serades av den Europeiska datatillsynsmannen, som ir en oberoende
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tillsynsmyndighet inom Eu med uppgift att 6vervaka att unionens
bestimmelser om skydd av personuppgifter foljs av unionens egna
institutioner, organ och byrier. Kritiken avsdg forslagen att inféra
andra politiska syften dn att motverka penningtvitt och finansiering
av terrorism utan att dessa ir tydligt identifierade. Behandling av per-
sonuppgifter som samlats in for ett i sammanhanget legitimt indamal
for ett annat, helt orelaterat indamal, strider mot dataskyddsprin-
cipen om dndamalsbegrinsning och riskerar att strida mot propor-
tionalitetsprincipen. Vissa former av behandling av personuppgifter
som ir godtagbara i samband med bekimpning av penningtvitt och
kampen mot terrorism behover siledes inte vara nodvindiga och
proportionerliga i andra sammanhang.

En liknande problematik uppstir nir det giller klientlojalitet och
klientsekretess, vilket dr centralt exempelvis fér advokatyrket och
avgorande for en effektiv representation av klienter. Trots oro inom
advokatkiren har Eu-domstolen i mil c-305/05 Ordre des barreaux
francophones slagit fast att skyldigheterna i penningtvittsdirektiven
inte krinker ritten till en rittvis ritteging som garanteras i artikel
6 i Den europeiska konventionen om skydd fér de minskliga rit-
tigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen)
och artikel 6.2 i EU-fordraget, si bestimmelserna méste darfér upp-
ratthéllas dven mot advokater. P4 samma sitt har Europadomstolen
for de minskliga rittigheterna (Europadomstolen) i mal Michaud
v. France, slagit fast att skyldigheten for franska advokater att rap-
portera misstinkta transaktioner som gors av deras klienter inte pd
ett oproportionerligt sitt inkriktar pa de konfidentiella relationerna
mellan advokat och klient eller pd rittigheterna enligt artikel 8 i
Europakonventionen.

Om f3 6verklaganden eller klagomal om de ekonomiska pafoljder-
na gors, eventuelle pd grund av “name and shame”-risken i samband
med bekimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism, kan
det, som jag pipekat i ett bokkapitel om penningtvitt frin 2016,
ge upphov till farhigor kring férfarandegarantier, sanktionernas ef-
fektivitet och huruvida pafoljderna faktiskt dr effektiva nir det giller
att forebygga brott eller inte. Det har ocksd hivdats att dtgirder for
bekimpning av penningtvitt har liten effekt nir det géller att férhin-
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dra finansiering av terrorism, vilket diremot kriver jaimforelsevis lite
pengar som inte behéver vara vinning av brott, utan ofta kommer
fran helt legitima killor, vilket bland annat understréks i en bok om
EU-sanktioner frin 2013 med Iain Cameron frin Uppsala universitet
som redaktor.

Utéver de ovannimnda exemplen pid utmaningar nir det giller
reglerna om integritet och dataskydd finns det ett antal specifika
utmaningar kopplade till det 6kande beroendet av elektroniska rap-
porter, e-bevisning och andra digitaliseringsteman. Inte minst kan
det vara svirt att identifiera vem som ir ansvarig, var viss informa-
tion inklusive bevis finns, och vilka regler som bor gilla i olika skeden
av de olika processer som planeras for att hantera sidana frigor.
Detta kan fa storre foljder f6r samarbetet mellan olika organ, den
fria rorligheten f6r information och skyddet av de grundliggande
rittigheterna i vidare bemirkelse.

Samarbetet mellan polismyndigheter och andra rittsliga myndig-
heter, och foretag som tillhandahéller informations- och kommuni-
kationstjanster dr dock inget nytt. Férutom att privata aktorer inom
finanssektorn, inklusive penningtvittsbekimpning, deltar, har polis
och rittsliga myndigheter i drtionden samarbetat med teleoperatorer
och leverantorer. Det finns dock en ¢kad anvindning av online-
tjinster och ny informations- och kommunikationsteknik (IKT) som
vanligtvis behandlas av privata foretag som teknikféretag eller tjins-
televerantorer. Sidana uppgifter behandlas, 6verfors och/eller lagras
ofta av utlindska foretag eller tjinsteleverantorer. Detta medfor sir-
skilda utmaningar for polismyndigheter och rittsliga myndigheter
som samlar in elektroniska bevis for att bekdmpa brottslighet som
begas med hjilp av eller inbegriper anvindning av 1KT. Detta efter-
som den information som brottslingar delar eller lagrar med hjilp av
ny IKT, som pé si sitt behandlas av privata foretag, inte ir tillginglig
for offentliga myndigheter utan samarbete med dessa privata aktorer,
ett problem jag nirmare berorde i mitt bidrag frin 2020.
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Forvaltningsrattsliga atgarder och EU:s
straffrattsliga direktiv

P4 samma sitt som féregdende avsnitt betonade betydelsen av privat-
offentlig samverkan och utmaningen med informationsutbyte och
digitalisering, dr virt tredje analytiska perspektiv med fokus pa sam-
spelet mellan férvaleningsrite och straffrite samt mellan olika typer
av sanktioner, riktat mot centrala element i kampen mot penning-
tvitt och terroristfinansiering. EU:s nya behorighet att anta straff-
ritesliga dtgirder direke pd grundval av artikel 83.1 i Fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt (FEUF), och forslaget till ett forsta
EU-direktiv om bekidmpning av penningtvitt genom straffritesliga
bestimmelser, ledde inte omedelbart till lagstiftning. Istéllet bestod
regelverket linge huvudsakligen av tva foérvaltningsrittsliga instru-
ment, 4PTD och férordningen om 6verforing av medel, vilka bada var
baserade pé artikel 114 FEUF om den inre marknaden.

I stillet f6r att definiera brott och péféljder var det frimsta syftet
att forbitera villkoren for upprittandet av den inre marknaden och
dess funktion. Det aktuella regelverket kan dirfor sidgas ha forindrats
frin ett 6vervigande inremarknadssammanhang via straffricesliga
fragor till kampen mot organiserad brottslighet, finansiering av ter-
rorism och inre sikerhet, nira forknippad med den riskbaserade stra-
tegin. Huvudfokus for de regionala ru-dtgirderna som bygger pi den
riskbaserade metoden lag dock fortfarande pa forebyggande dtgirder,
medan bekimpning av penningtvitt var en friga for nationell ritc
och det framvixande regelverket for internationellt samarbete mel-
lan ritesliga och brottsbekimpande myndigheter. Eu:s straffrittsliga
penningtvittsdirektiv utvidgade senare ru:s fokus frin férebyggande
till kontroll av penningtvitt och finansiering av terrorism.

Men trots alla antaganden och antydningar om att EU:s ramverk
for bekimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism hu-
vudsakligen 4r av administrativ karaktir, finns det, sisom jag bland
annat skrivit om i en artikel frin 2018, en flytande och inte alls tydlig
linje mellan forvaltningsritt, straffrite och sanktioner pa respektive
omréde. Inte minst eftersom bestimmelserna i nationell lagstiftning
och Eu-lagstiftning 4r sammanflitade och sammanlinkade. Detta
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kan fi negativa effekter nir det giller rittssikerhetsgarantier och
skyddet av grundliggande rittigheter - till exempel om pafoljderna i
sjilva verket dr straffritesliga snarare in administrativa till sin karak-
tir, eller om de olika losningar som valts i olika medlemsstater leder
till variationer i skyddet av de grundliggande rittigheterna i £u.

Redan i 4PTD foreskrevs en EU-omfattande definition av pen-
ningtvitt. Det kan dirfor hivdas att regelverket vid den tidpunkten
faststillde harmoniserade regler nir det giller definitionen av pen-
ningtvitt, dvs. de regler som anger vilka beteenden som anses utgora
en brottslig handling, men utan att ange vilken typ och niva av sank-
tioner som ir tillimpliga f6r sidana handlingar. Men trots att 4PTD
harmoniserade nationell straffritt om Atgirder mot penningtvitt,
kravde det inte att medlemsstaterna skulle inféra vissa straffricsliga
bestimmelser med vissa specifika minimi- och maximipaféljder for
overtridelser.

I 4PTD betonades i stillet att sanktioner eller atgirder for over-
tridelser av nationella bestimmelser som inférlivar direktivet méste
vara effektiva, proportionella och avskrickande. Medlemsstaterna
fick besluta att inte faststilla regler om férvaltningsrittsliga sanktio-
ner eller dtgirder f6r 6vertridelser som var foremal for straffricesliga
pafoljder i sin nationella ritt. I si fall maste medlemsstaterna under-
ritta kommissionen om de relevanta straffritesliga bestimmelserna.
Som Eu-domstolens ordforande, Koen Lenaerts och rittssekreterare
José Gutiérrez-Fons pipekade i kapitlet i vir bok frdn 2016, erinrade
EU-domstolen i domen i mil c-617/10 Akerberg Fransson om att
nir EU-lagstiftningen inte specifikt foreskriver nagon pafoljd for
en overtridelse av Eu-ritten eller hinvisar till nationella lagar och
andra férfattningar, har medlemsstaterna frihet att vilja tillimpliga
péféljder, dvs. administrativa, straffrittsliga eller en kombination av
dessa. De péfoljder som blir resultatet méste dock vara férenliga med
stadgan om de grundliggande rittigheterna och vara effektiva, pro-
portionella och avskrickande. Varje atgird som grundar sig pa artikel
83.1 FEUF limnar diremot inte medlemsstaterna nigon sidan frihet.

Denna utveckling mojliggjordes efter Lissabonférdraget, genom
vilket FEUF kommit att dgna sirskild uppmirksamhet 4t ett antal
sarskilt allvarliga brott med grinsoverskridande inslag, sdsom pen-
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ningevite, for vilka minimiregler om faststillande av brotesrekvisit
och péféljder kan antas. Artikel 83.1 FEUF gor det mojligt f6r Europa-
parlamentet och radet att faststilla minimiregler f6r definitionen av
penningtvitt genom direktiv som antas i enlighet med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet.

Den 21 december 2016, tvd dagar efter det att ridet antog kom-
promissforslaget om dndring av 4PTD, foreslog kommissionen ett di-
rektiv som syftar till att motverka penningtvitt genom straffritesliga
bestimmelser. Vidare angavs i motiveringen att terrorister ofta an-
viander sig av vinster frin brott for att finansiera sin verksamhet och
anvinder sig av penningtvitt i den processen. Den bakomliggande
tanken var siledes att en kriminalisering av penningtvitt skulle bidra
till att bekidmpa finansiering av terrorism. Det forsta Eu-direktivet
om bekidmpande av penningtvitt genom straffrittsliga bestimmelser
antogs den 23 oktober 2018 och skulle ha genomforts av medlemslin-
derna senast den 3 december 2020. For en analys av det straffritesliga
direktivets mervirde, se exempelvis mitt bokkapitel frin 2019.

Innan detta direktiv genomfordes var det medlemsstaternas an-
svar att se till att administrativa sanktioner och tgirder i enlighet
med inremarknadsdirektivet, och straffritesliga pifoljder i enlighet
med nationell ritt i 6verensstimmelse med internationell ritt och
annan relevant Eu-ritt hade inforts. Aven om direktivet om bekimp-
ning av penningtvitt genom straffrittsliga bestimmelser indrade
denna situation ir grinsen mellan férvaltningsritt och straffrite och
pifolider i systemet for bekimpning av penningtvitt inte tydlig. A
ena sidan forstirker det nya direktivet de befintliga dtgirderna for atc
uppticka och férhindra missbruk av det finansiella systemet for pen-
ningtvitt och finansiering av terrorism. A andra sidan utvidgas Eu:s
nuvarande fokus frin férebyggande till kontroll. Det nya direktivet
omfattar definitioner, tillimpningsomrade och pafoljder f6r pen-
ningtvittsbrott och piverkar det grinsoverskridande polissamarbetet
och ritesliga samarbetet mellan nationella myndigheter samt infor-
mationsutbytet. Det ingér i den globala kampen mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Direktivet genomfor internationella
ataganden pd detta omrade, inklusive Warszawakonventionen och
rekommendation 3 frin FATF, som i sin tur uppmanar linder att
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kriminalisera penningtvitt pd grundval av Wienkonventionen och
Palermokonventionen.

EU:s regelverk inom ramen fér EU:s
sakerhetspolitik

Frin att ha utvidgats till att omfatta dven insamling av pengar eller
egendom for terroristindamal, ingar regelverket mot penningtvitt
numera i en 4n vidare sikerhetskontext. Ordet sikerhet inom inter-
nationella relationer handlar enligt den s. k. Képenhamnsskolan om
ett uppfattat existentiellt hot, vanligtvis mot staten, en region eller
ett samhille, vilket rattfirdigar extraordinira atgirder. Ett klassiske
exempel dr UsA:s ddvarande president George W. Bushs tal om kriget
mot terrorn efter 9/11. En friga sikerhetiseras nir en akeor hivdar
att en viss friga ir ett sikerhetshot. Om detta hot inte tas pa storsta
allvar riskerar staten att g& under. Om sikerhetiseringen ér fram-
gangsrik innebir det att en aktdr kan ricefirdiga extrema acgirder
som i normala fall inte anvinds.

I samband med sikerhetiseringen av grinsoverskridande brotts-
lighet hivdade Valsamis Mitsilegas redan 2003 att EU:s ramverk
for bekimpning av penningtvitt utgor ett nytt paradigm for si-
kerhetsstyrning. Som jag konstaterat i ett bidrag frdn 2020 har si-
kerhetiseringen av grinsoverskridande organiserad brottslighet och
finansiering av terrorism anvénts for att 6ka EU:s befogenheter, eller
har dtminstone resulterat i en sddan okning. Detta dr tydligast pd
omrédet for EU:s straffrittsliga och polisidra samarbete. Framforallt
paskyndade terroristattackerna 9/11, 2001, beslutsprocessen i den
Europeiska unionen. Férutom antagandet av dtgirder som rambe-
slutet om en europeisk arresteringsorder har sikerhetiseringen av
gransoverskridande brottslighet, och pa senare tid sikerhetiseringen
av terrorism som siddan, resulterat i intensifierade bestimmelser om
bekimpning av penningtvitt. Bdda dessa hot kriver atgirder pa glo-
bal niva, och regional Eu-nivi. Atgirder for bekimpning av penning-
tvitt och frysning av tillgdngar exemplifierar dirmed 6vergangen till
sikerhetiseringen av hot mot finanssektorn i allminhet och grins-
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overskridande organiserad brottslighet och finansiering av terrorism
i synnerhet.

I likhet med siikerhetiseringsprocessen signalerar sdsom jag, Karin
Svedberg Helgesson och Ulrika Mérth argumenterade i en artikel
frin 2011, begreppet risk och riskhantering att en friga sitts hogt
pé savil affirsagendan som den politiska agendan. Att kalla nigot
for en risk dr att kriva handling, riskbedémning och riskhantering.
Den riskbaserade metod som infordes genom de reviderade FATF-
rekommendationerna och 3pTD har vidareutvecklats mot en mer
malinriktad och fokuserad riskbaserad metod med hjilp av evidens-
baserat beslutsfattande samt vigledning frin europeiska tillsynsmyn-
digheter.

Parallellt med denna utveckling blev EU mer aktivt inom det
sikerhetspolitiska omradet, dir bekimpning av penningtvitc har
fitt en allt storre roll under de senaste dren. Ar 2015 lade Europeiska
kommissionen fram den europeiska sikerhetsagendan fér perioden
2015-2020. Den betonade att det frimsta malet f6r organiserad brotts-
lighet ir vinst och att internationella kriminella nitverk anvinder
lagliga affirsstrukturer for att dolja killan dll sina vinster. Kom-
missionen efterlyste en forstirkning av de brottsbekimpande myn-
digheternas kapacitet att ta itu med finansieringen av organiserad
brottslighet, it-brottslighet, forebyggande av terrorism och motver-
kande av radikalisering. Nyckelatgirder omfattar effektiva dtgirder
for att f6lja pengarna och minska finansieringen av brottslingar, dir
samarbetet mellan behoriga myndigheter ska stirkas, sirskilt de na-
tionella FIU:s som ska anslutas till Europol. Dessutom kan Eurojust
erbjuda mer sakkunskap och stéd till nationella myndigheter vid
finansiella utredningar. Tanken ir att grinséverskridande samarbete
mellan Fru och nationella kontor for dtervinning av tillgdngar (Asser
Recovery Offices, AR0:s) ska bidra till att bekimpa penningtvitt och fa
tillgdng till olaglig vinning av brott. F1u:s befogenheter ska dirmed
stirkas for att bittre spara nitverken for organiserad brottslighet och
deras ekonomiska férehavanden och for att stirka de behoriga na-
tionella myndigheternas befogenheter att frysa och forverka olagliga
tillgdngar. £U bidrar vidare till att férhindra finansiering av terrorism
genom nitverket av EU:s F1U:s och EU:s och UsA:s program for att
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spira finansiering av terrorism. Den europeiska sikerhetsagendan
stoder medlemsstaternas samarbete f6r att hantera dessa sikerhets-
hot, och efterlyser ytterligare dtgirder pd omridet finansiering av
terrorism och penningtvitt.

I februari 2016 lade kommissionen fram en handlingsplan for att
yteerligare intensifiera kampen mot finansiering av terrorism, med i
korthet tvd huvudmal. Det forsta huvudmadlet var att férhindra f6r-
flyttning av medel och identifiera finansiering av terrorism. Centralt
var att se till att vixlingsplattformar for virtuella valutor omfattas av
penningtvittsdirektivet, bekimpa finansiering av terrorism genom
anonyma foérbetalda instrument sisom forbetalda kort, forbattra till-
gangen till information och samarbetet mellan EU:s F1U:s. Vidare att
sikerstilla en hog skyddsniva f6r finansiella floden fran hogriskered-
jelinder och ge EuU:s F1U:s tillging till centraliserade bank- och betal-
kontoregister och centrala dataséksystem. Det andra huvudmélet
var att stora inkomstkillorna for terroristorganisationer inklusive
att ta itu med killor till finansiering av terrorism, och att arbeta med
tredjelinder for act sdkerstilla en global mobilisering med samma
syfte. I kommissionens handlingsplan betonades behovet av att be-
kimpa penningtvitt genom straffritesliga bestimmelser och behovet
av att se till att brottslingar som finansierar terrorism berévas sina
tillgdngar.

Den 24 juli 2019 antog Europeiska kommissionen meddelandet;
Mot ett bittre genomforande av EU:s ramverk for bekimpning av
penningtvitt och finansiering av terrorism, tillsammans med fyra
rapporter som har som syfte att hjilpa europeiska och nationella
myndigheter att bittre hantera risker. Dessa rapporter ger en uppda-
tering av sektoriella risker i samband med penningtvitt och finansie-
ring av terrorism, analyserar bristerna i den nuvarande tillsynen och
samarbetet och identifierar sitt att ta itu med dem. I de fyra rappor-
terna betonas behovet av ett fullstindigt genomfoérande, samtidigt
som det understryks att ett antal strukturella brister i genomférandet
av unionens regler pd omridet fortfarande méste dtgirdas.

Aven om inférlivandet och ikrafttridandet av §pTD forvintades
adressera nigra av dessa frigor kvarstir andra problem. Oversynen
okar sirskilt insynen i uppgifter om verkligt huvudmannaskap, ger
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F1u:s storre tillging till information, férbéttrar samarbetet mellan
tillsynsmyndigheter och reglerar virtuella valutor och forbetalda kort
for att bittre forhindra finansiering av terrorism.

Aktuella reformforslag

Den 7 maj 2020 antog Europeiska kommissionen en handlingsplan
for en o6vergripande EU-politik for att forhindra penningtvite och
finansiering av terrorism. Denna bygger pé sex pelare, som syftar till
att forbittra £u:s 6vergripande kamp mot penningtvitt och finansie-
ring av terrorism samt stirka EU:s globala roll pa detta omride. De
omfattar ett effektivt genomférande av befintliga regler, ett gemen-
samt EU-regelverk, tillsyn pd EU-niva, en st6d- och samarbetsmeka-
nism for F1u:s, bittre anvindning av information fér att uppritthalla
straffritten och ett starkare EU i virlden. Till foljd av detta kommer
EU:s regler att bli mer harmoniserade och dirmed, enligt kommissio-
nen, mer effektiva. Reglerna ska 6vervakas bittre och samordningen
mellan medlemsstaternas myndigheter ska forbattras. Dessa atgiarder
bygger pd resultaten av paketet fér bekimpning av penningtvitt
frin 2019, som sirskilt belyste fragmenterade regler, ojimn tillsyn
och begrinsningar i samarbetet mellan F1U:s i hela ru, vilket delvis
kan sigas overensstimma med detta kapitels analytiska perspektiv. I
handlingsplanen faststills konkreta dtgirder som kommissionen ska
vidta under de kommande 12 manaderna foér att bittre verkstilla,
overvaka och samordna EU:s regler om bekimpning av penningtvitt
och finansiering av terrorism. Enligt kommissionen ir syftet med
denna nya, 6vergripande strategi att tippa till eventuella dterstiende
kryphal och undanréja svaga linkar i EU:s regler.

Ett halvér tidigare, i november 2019, publicerade finansminist-
rarna i Frankrike, Tyskland, Italien, Lettland, Nederlinderna och
Spanien ett gemensamt dokument om en gemensam 6vervaknings-
mekanism for penningtvitt och finansiering av terrorism, Towards a
European Supervisory Mechanism for Money-Laundering and Terrorist
Financing. 1 slutsatserna frin Ekofinrddets méte den 5 december
2019 inkom finansministrarna i alla Eu:s medlemsstater med en
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uppmaning till kommissionen. Kommissionen ombads att undersoka
mojligheten atr tilldela vissa ansvarsomrdden och befogenheter for
tillsyn 6ver bekdmpning av penningtvitt till ett unionsorgan med en
oberoende struktur och direkta befogenheter gentemot vissa ansva-
riga enheter som valts av EU-organet i enlighet med en riskbaserad
metod. Kommissionen uppmanades att ligga fram lagstiftningsfor-
slag i detta avseende parallellt med anstringningarna for att uppnd
en hogre harmoniseringsnivi genom lagstiftning om bekdmpning av
penningtvitt.

Enligt den tredje pelaren i handlingsplanen kommer Europeiska
kommissionen siledes foresld att en tillsynsmyndighet inrittas pd
EU-niva. Tidigare har det varit upp till varje medlemsstat att indi-
viduellt 6vervaka eu:s regler, vilket har lett till att luckor kan ut-
vecklas i tillsynen. Kommissionen anser dirfor att en sidan central
EU-tillsynsmyndighet ir avgorande for atc sikerstilla en enhetlig
tillimpning av reglerna i hela Eu, inbegripet effektiv hantering av
bekimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism. Tanken
ir att de nationella myndigheterna dven i fortsittningen ska ansvara
for den dagliga tillsynen, men att tillsynsmyndigheten pa EU-niva
ska ha befogenheter att 6vervaka och leda nationella myndigheter.
Stora banker kan ocksé std under direke tillsyn av Eu-myndigheten.
Den Europeiska bankmyndigheten (European Banking Authority, EBA)
har befogenhet att samordna och overvaka insatser for att stirka
dtgirderna mot penningtvitt. Diremot har EBA dnnu inte det full-
stindiga rittsliga mandatet for tillsyn inom alla de finansiella och
icke-finansiella sektorer som omfattas av penningtvittsforordningen,
utan dr hittills begrinsat till vissa finansinstitut. Till foljd av detta kan
ett nytt tillsynsorgan for bekdmpning av penningtvitt i EU behova
inrattas.

Handlingsplanen inneholl vidare en ny metod for att identifiera
hogrisktredjelinder som har strategiska brister i sina nationella sys-
tem for bekimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism,
vilket utgor ett betydande hot mot Eu:s finansiella system. Syftet med
denna nya metod ir att skapa storre klarhet och 6ppenhet i proces-
sen for att identifiera dessa tredjelinder. De viktigaste nya inslagen
ror samspelet mellan EU:s och FATF:s forteckningsprocess, ett dkat
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samarbete med tredjelinder och forstirkt samrid med medlemssta-
ternas experter. Europaparlamentet och ridet kommer att ha tillgdng
till all relevant information i de olika skedena av férfarandena, med
férbehall for limpliga hanteringskrav.

Med utgingspunkt i de framsteg som gjorts inom ramen for Eu-
ropeiska kommissionens europeiska sikerhetsagenda 2015-2020 och
ordférande Ursula von der Leyens politiska riktlinjer, lade kommis-
sionen den 24 juli 2020 fram sin nya strategi f6r Eu:s sikerhetsunion
for perioden 2020-2025. I strategin understroks att en forstirkning
av EU:s regelverk f6r bekimpning av penningtvitt och finansiering av
terrorism ocksd kommer att bidra till att stivja terrorism och organi-
serad brottslighet. Dir faststélldes dven fyra strategiska prioriteringar
for atgirder pd EU-nivd. For det forsta, ”En framtidssikrad sikerhets-
miljo”; for det andra "Hantering av framvixande hot”; for det tredje,
och av storst intresse i detta sammanhang; ”Skydd av européerna
mot terrorism och organiserad brottslighet” inklusive arbete med
itgirder mot radikalisering, lagféring av terrorister, grinssikerhet,
bittre anvindning av befintliga databaser och samarbete med linder
utanfor EU. Hir ingdr dven en agenda {or att bekimpa organiserad
brottslighet, sirskilda dtgirder mot minniskohandel, en agenda om
narkotika, en agenda om olaglig handel med skjutvapen och en ny
EU-handlingsplan mot smuggling av migranter med mera. For det
fjarde, "Ett starkt europeiskt sidkerhetsekosystem”, nimner sirskilt
samarbete och informationsutbyte och viktiga atgirder f6r att stirka
Europols mandat, vidareutveckla Eurojust och bittre koppla samman
rittsliga och brottsbekimpande myndigheter samt samarbete med
Interpol.

Inom ramen for den tredje strategiska prioriteringen nir det giller
organiserad brottslighet behandlas penningtvitt sirskilt. Europeiska
kommissionen konstaterar att det bor rida nolltolerans mot olagliga
pengar inom EU och att EU i 6ver trettio ar har utvecklat ett stabilt re-
gelverk for att férebygga och bekdmpa penningtvitt och finansiering
av terrorism, med full respekt for behovet av att skydda personupp-
gifter. Direfter betonar kommissionen att det rider vixande enighet
om att genomforandet av det nuvarande regelverket miste forbittras
avsevirt. Stora skillnader i hur det tillimpas och allvarliga brister i
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efterlevnaden av reglerna miste dtgirdas. Omraden att undersoka ar
bland annat sammankopplingen av nationella centraliserade bank-
kontoregister, vilket enligt kommissionen avsevirt skulle kunna pai-
skynda r1u:s och de behériga myndigheternas tillgang till finansiell
information. Nir det giller frysning och férverkande av tillgdngar
som hirror fran brott i EU pdpekas att endast omkring en procent av
de organiserade kriminella gruppernas vinster férverkas och att smé
och medelstora foretag, som har svart att f3 tillgang till krediter, dr ett
centralt mal f6r penningevitt. Till foljd av detta kommer det att ske
en Oversyn av lagstiftningen om frysning och férverkande samt om
kontor f6r atervinning av tillgdngar.

Den 29 mars 2021 presenterade den Europeiska kommissionen
de viktigaste frigorna som ska ingd i den nya lagstiftningen om
bekimpning av penningtvitt. Den 6 maj 2021 inledde EBA ett of-
fentligt samrdd om forslag till tekniska standarder for tillsyn om en
central databas for bekimpning av penningtvitt och finansiering av
terrorism i EU. Denna databas kommer att vara ett viktigt verktyg
for EBA:s nyligen utékade mandat att leda, samordna och évervaka
insatserna i EU. Enligt den reviderade EBA-férordningen, som tridde
i kraft i januari 2020, ska EBA uppritta och halla en central databas
uppdaterad med information om svagheter i bekimpningen av pen-
ningtvitt och finansiering av terrorism som behoriga myndigheter i
hela £U har identifierat nir det giller enskilda finansinstitut. Data-
basen kommer ocksd att innehilla information om de dtgirder som
de behoriga myndigheterna har vidtagit for ate ritta till dessa brister.
Information frin denna databas kommer att anvindas av enskilda
behoriga myndigheter och EBA.

EU:s nya lagstiftningspaket och kvarstaende
utmaningar

Den gillande ritesliga ramen for bekimpning av penningtvitt och
finansiering av terrorism i unionen bestir av direktivet mot pen-

ningtvitt och finansiering av terrorism och forordningen om 6verfo-
ring av medel. Den 20 juli 2021 lade den Europeiska kommissionen
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slutligen fram sitt lagstiftningspaket for att stirka Eu:s regler for
bekimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism. Paketet
innehaller fyra lagstiftningsforslag som anses vara en sammanhing-
ande helhet, vilken skapar en ny och stringare verkstillighetsram for
bekimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism i unio-
nen: En ny férordning om inrittande av en ny EU-myndighet; En
ny férordning som faststiller ett enhetligt regelverk inklusive regler
om atgirder f6r kundkontroll och verkligt 4gande; Ett sjitte direktiv
som kompletterar férordningen och ersitter PTD och som innehil-
ler bestimmelser som kommer genomféras i nationell lagstiftning,
sdsom bestimmelser om nationella tillsynsmyndigheter och F1uU, samt;
En omarbetning av férordningen om 6verforing av medel for att
spara overfoéringen av kryptotillgingar. Det bakomliggande syftet ar
att forbittra upptickten av misstinkta transaktioner och verksam-
heter och att tippa till kryphal som anvinds av brottslingar for ate
tvitta olagliga intikter eller finansiera terroristverksamhet genom
det finansiella systemet. Det nya regelverket 6kar samordningen och
samarbetet mellan medlemsstaternas myndigheter medan kirnan i
lagpaketet utgérs av inrittandet av en ny EU-myndighet.

Forordningen som inrittar den nya Eu-myndigheten for bekimp-
ning av penningtvitt och finansiering av terrorism (AMLA) syftar
till att infora den tredje och den fjirde tgirden i kommissionens
handlingsplan, dvs. att fi till stind en kontroll pd EU-niva samt att
inritta en stdd- och samarbetsmekanism for F1u:s. Forslaget baseras
liksom den gillande rittsliga ramen pi artikel 114 i EUF-fordraget.
Inom ramen for denna bestimmelse, kan enligt fast rittspraxis och
mél c-217/04 och mil c-270/12, unionslagstiftaren anse det vara
nodvindigt att inritta ett EU-organ som ansvarar for att bidra till
genomférandet av en harmoniseringsprocess.

Det nya lagstiftningspaketet innebir omfattande férindringar. Att
ha direkt tillimpliga regler i en forordning, med fler detaljer 4n i det
befintliga direktivet, kommer bade frimja en enhetlighet i tillsyns-
och verkstillighetspraxisen i medlemsstaterna, samt tillhandahalla
regler for den nya Eu-myndigheten att sjilv tillimpa som direkt till-
synsmyndighet for vissa utvalda ansvariga enheter. AMLA kommer
att utova direke tillsyn over nigra av de mest riskfyllda finansiella
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instituten som ir verksamma i ett stort antal medlemsstater, eller
som kriver omedelbara dtgirder for att hantera 6verhingande risker.

Inom omradet for indirekt tillsyn och for samordning och stéd for
FIU, innehaller forslaget olika bestimmelser som ger AMLA behorig-
het att utarbeta tekniska tillsyns- och genomférandestandarder och
att anta riktlinjer och rekommendationer och féljaktligen faststilla
en definierad roll och funktion f6r myndigheten. AMLA kommer si-
ledes att inritta ett enda integrerat system for tillsyn av bekimpning
av penningtvitt och finansiering av terrorism i hela £U.

AMLA:s samordning av de nationella myndigheterna syftar till att
den privata sektorn korrekt och konsekvent tillimpar EU-bestim-
melserna. AMLA kommer 6vervaka och samordna nationella tillsyns-
myndigheter med ansvar f6r andra finansiella enheter samt samordna
tillsynsmyndigheter for icke-finansiella enheter. AMLA kommer vidare
stddja samarbete mellan nationella F1u:s och underldtta kommuni-
kation och gemensamma analyser mellan dem for att bittre uppticka
olagliga fldden av grinsoverskridande karaktir. AMLA:s stod till till-
synsmyndigheter och F1U:s vid riskbedomningar och analyser kom-
mer att vara en viktig funktion i den nya verkstillighetsstrukturen.
AMLA kommer att hjilpa F1u:s ate forbittra sin analytiska kapacitet
kring olagliga floden och gora finansiella underrittelser till en viktig
killa for brottsbekimpande organ.

AMLA bor vara i drift 2024 och kommer att inleda sitt direkta
tillsynsarbete nagot senare, nir det nya direktivet har inférlivats och
det nya regelverket bérjar tillimpas. Enligt kommissionen kommer
en mer harmoniserad ram att underlitta efterlevnaden f6r de organ
som omfattas av reglerna, inte minst for dem som ir verksamma 6ver
grinserna. EU-regelverket kommer att harmonisera reglerna i hela
EU, t.ex. genom mer detaljerade regler om kundkontroll, verkligt
dgande och tillsynsmyndigheters och F1u:s befogenheter och upp-
gifter. Befintliga nationella register 6ver bankkonton kommer att
kopplas samman, vilket kommer att ge F1U snabbare tillging till
information om bankkonton och bankfack. Kommissionen kommer
ocks3 att ge brottsbekimpande myndigheter tillging till detta system,
vilket kommer att paskynda finansiella utredningar och dtervinning
av tillgdngar som hirrér frin brott i grinsoverskridande fall. Till-
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gangen till finansiell information kommer att omfattas av kraftfulla
skyddsatgirder i direktivet om utbyte av finansiell information.

I ovrigt innehéller lagstiftningspaketet en EU-omfattande grins
pd 10000 euro for stora kontantbetalningar. Begrinsningar finns
redan i omkring tvé tredjedelar av medlemsstaterna, men beloppen
varierar. Nationella tak under 10 0oo euro kan finnas kvar. Dessutom
kommer det att vara férbjudet att tillhandahalla eller 4ga anonyma
planbocker f6r kryprotillgdngar, precis som anonyma bankkonton re-
dan ir férbjudna. For nirvarande omfattas endast vissa kategorier av
leverantorer av kryptotillgdngstjinster av EU:s regler. Den foreslagna
reformen kommer att utvidga dessa regler till hela kryptosektorn
och tvinga alla tjinsteleverantorer att gora kontroller pa sina kunder.
Dessa dndringar dr tinkta att sikerstilla fullstindig spirbarhet av
overforingar av kryptotillgdngar, sisom bitcoin, och kommer att gora
det mojligt att férebygga och uppticka deras eventuella anvindning
fér penningtvitt eller finansiering av terrorism.

EU:s lagstiftningspaket stirker siledes det befintliga regelverket
genom att ta hiansyn till nya och framvixande utmaningar i samband
med teknisk innovation, sdsom virtuella valutor, mer integrerade
finansiella floden pa den inre marknaden och terroristorganisatio-
nernas globala karakeir. Penningtvitt dr ett globalt fenomen som
kriver ett starkt internationellt samarbete. AMLA kommer att stodja
unionens politik i friga om tredjelinder nir det giller hot vid be-
kimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism frin platser
utanfér unionen. Myndigheten kommer att samarbeta i detta av-
seende med berérda avdelningar inom kommissionen, Europeiska
utrikestjinsten, samt EU:s organ och byrier. Ett land som ir uppfért
pd FATF:s férteckning kommer ocksa att fortecknas av Eu. Det kom-
mer att finnas tvd EU-forteckningar, en ”svart lista” och en ”grd
lista” som dterspeglar FATF:s férteckning. Efter att ha forts upp pi
forteckningen kommer EU att vidta dtgirder som stir i proportion
till de risker som landet utgér. Eu kommer ocksi att kunna forteckna
linder som inte fortecknas av FATF men som utgor ett hot mot EU:s
finansiella system pa grundval av en oberoende bedomning.

I detta kapitel har ett urval av analytiska och relaterade perspek-
tiv med sirskilda utmaningar f6r det framvixande regelverket mot
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penningtvitt och finansiering av terrorism lyfts fram och i korthet
analyserats. Tvi genomgéende utmaningar som identifierats i dessa
analytiska perspektiv ir for det forsta fragmenteringen av regelver-
ket. Reglering pa olika nivéer, sdsom global, regional och nationell
nivé, kan leda till bide tillimpnings- och effektivitetsproblem. Det
nya lagstiftningspaketet bestdr av fyra lagstiftningsforslag varav tre
forordningar som ir direkt tillimpliga i medlemsstaterna. En ny
EU-myndighet som foreslas fi specifika kompetenser, och makt 6ver
medlemsstaternas myndigheter verksamma p4 omradet, inrittas. For-
utsebarheten och effektiviteten av regelverket kommer & ena sidan
troligtvis forbittras, medan det fortsittningsvis kan kvarstd vissa
tillimpningsproblem innan de nationella regelverken har hunnit an-
passas till de nya forordningarna och andra relevanta bestimmelser.

Fragmentering av regelverket som forekommer i och med svarig-
heten att dra tydliga grinser mellan vad som ir privat och vad som
ir offentligt, eller mellan vad som ér forvaltningsritt och vad som
ir straffritt och dirmed férknippade utmaningar sisom skillnader
gillande rittighetsskyddet i dessa regelverk, kommer troligtvis dven
fortsittningsvis leda till viss problematik. Drabbas du av exempelvis
av en straffriteslig sanktion har du tillgang till ett hogre skydd och
fler rittigheter 4n om du fir en férvaltningsrittslig, om 4n si kinnbar
sanktion. Visserligen kommer tillgingen till finansiell information
att omfattas av kraftfulla skyddsatgirder i direktivet om utbyte av
finansiell information, men hur dessa rent faktiskt kommer att ge-
nomféras pa nationell nivd kvarstar att se. Hantering av enskildas
personuppgifter i EU-omfattande databaser till vilka bdde nationella
myndigheter med fokus pa férebyggande atgirder och rittsliga och
brottsbekimpande myndigheter med fokus pa kontroll har tillging,
utgdr vidare en sirskild utmaning. Andamalsbegrinsningen fir inte
heller kringgis. Som EU-organ kommer dock den nya myndigheten
AMLA bli féremal for den relevanta dataskyddsforordningen, Forord-
ning (EU) 2018/1725, i s3 mitto att den kan hantera personuppgifter.

Detta tar oss vidare till en andra genomgiende utmaning, skyddet
for grundliggande rittigheter, och balansgingen mellan allminna
intressen sdsom finansmarknadens integritet, och individuella fri-
och rittigheter, samt ett antal relaterade frigestillningar och utma-
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ningar. Sirskilda utmaningar kopplade till digitalisering, samarbete
mellan myndigheter och utbyte av information har adresserats i de nu
framtagna lagférslagen. Hir finns all anledning att forhalla sig kritisk
till hur individers grundliggande rittigheter skyddas nir den sedan
linge pagdende sikerhetiseringen av penningtvitt och finansiering
av terrorism med 6kad kompetens att reglera och att ta till extraordi-
néra dtgirder riskerar att medfora sirskilda konsekvenser for skyddet
av individers grundliggande rittigheter.

I och med den 6kade fragmenteringen och digitaliseringen av
centrala delar av vir moderna virld stills nyligen uppdaterade regel-
verk infor snabbt accelererande utmaningar. Forhoppningen ir att
mingfalden av verktyg som kommissionen och AMLA kommer att
kunna anvinda kan gora det méjligt f6r EU att halla jimna steg med
en snabbt forinderlig och komplex internationell miljo med snabbt
férinderliga risker utan att f6r den sakens skull begrinsa skyddet
fér grundliggande rittigheter. Lagstiftningspaketet diskuteras for
nirvarande av Europaparlamentet och ridet och hir finns det all
anledning att uppmirksamma utvecklingen s inte individers grund-
liggande rittigheter inskrinks som svar pa de stindigt indrade hoten
mot vart samhiille.

Kallor och litteratur

Det finns en omfattande mingd litteratur och offentliga killor som
behandlar kampen mot penningtvitt och finansiering av terrorism.
Med hjilp av forfattarens tidigare publikationer pd omradet tar detta
kapitel de bakomliggande syftena utvecklingen av regelverket pa olika
nivder samt involverade intressen och aktorer som utgingspunkt for
en historisk och kontextuell analys. Av denna anledning hinvisas till
dessa delvis 6verlappande killor f6r vidare lisning. Ytterligare killor
kan hittas i dessa publikationer.

2011 publicerades kapitlet ”Anti-Money Laundering Regulation:
Multilevel Cooperation of Public and Private Actors”, i redaktorerna
Christina Eckes, och Theodore Konstadinides, bok Crime within the
Area of Freedom, Security and Justice: A European Public Order (Cam-
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bridge University Press). I samma bok finns ocksd Ester Herlin-Kar-
nells kapitel, ”The EU’s Anti-Money Laundering Agenda: Built on
Risks?”. Samma &r publicerades en artikel av Maria Bergstrom, Karin
Svedberg Helgesson och Ulrika Mérth, A New Role for For-profit
Actors? The Case of Anti-Money Laundering and Risk Manage-
ment”, (Journal of Common Market Studies, 2011(5): 1043-1064). 2013
publicerades kapitlet ”The Place of Sanctions in the EU System for
Combating the Financing of Terrorism”, i redaktoren Iain Cameron
bok, EU Sanctions: Law and Policy Issues Concerning Restrictive Measures
(Intersentia).

Ar 2016 publicerades kapitlet, ”Money Laundering”, i Valsamis
Mitsilegas, Maria Bergstrom och Theodore Konstadinides redigerade
bok Research Handbook on £U Criminal Law, (Edward Elgar Publishing).
I samma bok finns ocksd Koen Lenaerts och José Gutiérrez-Fons ka-
pitel ”The European Court of Justice and Fundamental Rights in the
Field of Criminal Law”. Ar 2018 publicerades kapitlet *The Global
AML Regime and the EU AML Directives - Prevention and Control”,
i Colin King, Clive Walker och Jimmy Gurules redigerade bok, The
Handbook of Criminal and Terrorism Financing Law, (Palgrave). Ar 2018
utgavs artikeln ”The Many Uses of Anti-Money Laundering Regula-
tion — Over Time and into the Future”, (German Law Journal, Vol.
19 Nr 5.) 2019 publicerades kapitlet ”Legal Perspectives on Money
Laundering”, i redaktorerna Valsamis Mitsilegas, Saskia Hufnagel
och Anton Moiseienkos Research Handbook on Transnational Crime,
(Edward Elgar). Ar 2020 publicerades bidraget, ”The Dynamic Evo-
lution of EU Criminal Law and Justice - New Developments through
the Lense of Past Experiences”, i 20 Year Auniversary of the Tampere
Programme — Progress and Future Priorities of the EU Area of Freedom,
Security and Justice.

Sdsom Valsamis Mitsilegas beskrev i sitt kapitel ”Countering the
Chameleon Threat of Dirty Money: ‘Hard’ and ‘Soft’ Law in the
Emergence of a Global Regime against Money Laundering and Ter-
rorist Finance”, i den av Adam Edwards, och Peter Gill redigerade
volymen Transnational Organised Crime: Perspectives on Global Securiry,
(Routledge, 2003), kan penningtvitt liknas vid ett ”kameleont-hot”
som stindigt miste bekimpas. Mitsilegas monografi Money Laun-
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dering Counter-Measures in the European Union: A New Paradigm of
Security Governance versus Fundamental Legal Principles, (Kluwer Law
International, 2003), ir ett klassiskt verk pa omradet. 2022 publice-
rades Mitsilegas kapitel ”Criminal Justice and Security Cooperation
after Brexit” i den av Adam Eazowski och Adam Cygan redigerade
volymen, Research Handbook on Legal Aspects of Brexit (Edward Elgar).
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Den europeiska sakerhetsordningen

Ar detta vags dnde?

av Kjell Engelbrekt

Redan innan den Ryska federationen inledde sitt anfallskrig emot
Ukraina den 24 februari 2022 hade forspelet tydliggjort att konflikten
dven gillde den europeiska sikerhetsordningen och de principer och
virden som underbygger densamma sedan mitten av forra &rhundra-
det. T och med att drygt 150 ooo ryska trupper placerades lings med
Ukrainas grins redan i slutet av 2021, och den ryske utrikesminis-
tern Sergej Lavrov krivde att Nordatlantiska férdragsorganisationen
(Nato) varken skulle fa utvidga osterut eller utplacera offensiva vapen
i Rysslands niromrade, ifrigasattes enskilda europeiska staters suve-
rinitet pd sikerhets- och forsvarsomridet. Ifall Ryssland i slutinden
kommer att misslyckas med att underkuva Ukraina med militira
medel bor forutsittningar finnas for att terskapa en europeisk siker-
hetsordning och eventuellt konsolidera den via bland annat svenskt
och finlindskt Natomedlemskap. P4 ett mer 6vergripande plan ir det
inte alls lika sikert att flertalet av virldens stormakter, i likhet med
Ryssland, 6verger sina allt vidlyftigare ansprak pi att mindre stater
anpassar sig till deras onskemal, en trend som pé sikt kommer att
forsvaga den regelbaserade virldsordningen.

I detta kapitel kommer Rysslands krig i Ukraina att behandlas
som ett ytterst konkret och specifikt hot emot kontinentens till
ytan storsta land men framfor allt som ett medvetet forsok ate sla
in en kil som bryter upp den existerande europeiska sikerhetsord-
ningen. Dirmed stills frigan om grinsers okrinkbarhet dven pa ett
folkrittsligt, globalt plan. Aven om Ukraina inte ir medlem i Nato
eller Europeiska unionen (£U) konfronteras bida institutionerna for
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forsta gdngen av en antagonistisk regional stormakt som med mi-
litira medel motsitter sig visionen om ett “europeiskt grannskap”
med stabila, alltmer ekonomiskt vilmaende samhillen i 6st och i syd.
Medan Nato vidtagit en rad métt och steg for att hantera situationen
som uppstod 2014 med den ryska annekteringen av Krimhalvén och
ryske stod till separatister i sydostra Ukraina har det storskaliga krig
som utbrét i februari 2022 inneburit ett abrupt uppvaknande for EU
som politiskt system.

Kapitlet beskriver forst det som brukar kallas den europeiska
sikerhetsordningen 1945-2021 och i ett andra avsnitt hur denna
oppet utmanades genom den Ryska federationens uttryckliga krav
senhdsten 2021, men framfér allt genom att den ryska politiska led-
ningen i februari 2022 beordrade ett storskaligt angreppskrig emot
ett grannland pd den europeiska kontinenten. Ett tredje avsnitt dis-
kuterar de olika dtgirder som framfor allt Eu och Nato under véren
och sommaren samma &r vidtog till férsvar for den existerande eu-
ropeiska sikerhetsordningen samt for att bevara sammanhéllningen
inom bida organisationerna i denna fraga. Det fjirde avsnittet riktar
in sig pa det bilaterala militira st6d som Ukraina erhéllit frin en rad
linder for att kunna motstd den ryska invasionen, samt vad detta
konkreta forsvarssamarbete siger om forutsittningarna for en mer
integrerad sikerhets- och forsvarspolitik mellan Europas demokra-
tier. Ett femte avsnitt lyfter frigan om stormaktsansprik i ett vidare,
globalt perspektiv som eventuellt kan bidra till att foérstirka den
senare trenden. I ett avslutande avsnitt dtervinder vi till den 6vergri-
pande frigestillningen om den europeiska sikerhetsordningen och
huruvida EU och den icke-amerikanska delen av Nato behover axla
ett storre eget ansvar for densamma, nu nir den Ryska federationen
valt direkt konfrontation och usa:s sikerhetspolitiska engagemang i
Asien och Stilla havet kontinuerligt okar.

Europeisk sakerhet 1945-2021

Enligt de amerikanska statsvetarna David Lake och Patrick Morgan
bestir en regional sikerhetsordning av medlemmar s till den grad
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sammanvivda, i sikerhetspolitiskt hinseende, att sivil enskilda re-
geringars handlande som visentliga skeenden inom varje land fir
betydande inverkan pd samtliga. Det ir det 6msesidiga beroendet
som kinnetecknar en regional sikerhetsordning, samtidigt som den
inte sillan starkt priglas av externa aktorer, i detta fall usa och
den Ryska federationen (och tidigare Sovjetunionen). Globala och
regionala institutioner sisom Forenta nationerna (FN), EU och Nato
utovar ocksi ete visentligt inflytande.

Delvis kan man siga att den europeiska sikerhetsordningen exis-
terat sedan 1940-talets slut, som en forlingning av den regelbaserade
virldsordning som kom till stdind genom upprittandet av FN samti-
digt som segrarmakterna var beredda att garantera denna ordning
genom politiska, ekonomiska och militdra dtgirder i linder och re-
gioner dir de utévade kontroll. Det senare gillde inte minst dtagandet
att dterintegrera Tyskland och Japan, de tvé fore detta ”axelmakter”
som forsokt ligga under sig betydande delar av Europa respektive
Ostasien i andra virldskrigets inledningsskede, i det internationella
samfundet. I FN-stadgans forsta och andra artikel fastslas att krig
endast dr legitimt i form av sjilvforsvar eller di det utovas med
mandat frin FN:s sikerhetsrid. Dirutéver forbinder sig samtliga
medlemmar i FN till grundliggande principer for umginget stater
emellan, framfor alle respeke for staters suverinitet, formella lik-
stilldhet, fredlig tvistlosning, liksom att man - i enlighet med artikel
2(4) i FN-stadgan - avhaller sig frin "hot om eller bruk av vald, vare
sig riktat mot ndgon annan stats territoriella integritet eller politiska
oberoende, eller pd annat sitt oférenligt med Foérenta Nationernas
indamal”.

Just eftersom den europeiska kontinenten hade upplevt tva virlds-
krig inom loppet av mindre 4n en generation betraktades sidana ut-
fastelser emellertid som otillrickliga, och med framfér allt amerikanskte
stod inrdttades dirfor flera gemensamma organisationer som primart
syftade till att minska risken {6r fornyade, allvarliga konflikter pa den
europeiska kontinenten. Och hir kan man siga atc den europeiska si-
kerhetsordningen kom att fordjupas och bli alltmer trovirdig genom
institutionella innovationer pd flera politikomriden, i linje med vad
som brukar betecknas som ett “kollektivt sikerhetssystem” med ett
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gemensamt dtagande till stabilitet och undertryckande av politisk-
militdr aggression.

Grunden till denna sikerhetsordning lades 1949 med Nato, under
amerikanskt ledarskap, men dven Europaridet och dess Europadom-
stol fér minskliga ritrigheter, skapade 1949 respektive 1958, bor
nimnas. Europeiska kol- och stilgemenskapen kom till stind 1952 och
1967 slog de sex grundarlinderna - Frankrike, Italien, Visttyskland,
Belgien, Nederlinderna och Luxemburg - ihop denna med den Eu-
ropeiska ekonomiska gemenskapen och den Europeiska atomenergi-
myndigheten (Euratom) for att bilda de Europeiska gemenskaperna
(EG). 1993 sammanfoérdes de senare i den Europeiska unionen (EU),
som di fick tolv medlemslinder. Nato hade vid samma tidpunkt
sexton medlemmar.

Medan EU och Nato bidrog mest till den europeiska sikerhets-
ordningen (se nedan) bor - vid sidan av Europaridet och dess ar-
bete for att stirka rittsstaten och minskliga rittigheter — dven den
Europeiska sikerhetskonferensen (EsK) framhéllas. £sk tillhandholl
mekanismer {6r sikerhetsfrimjande diplomati mellan de visteurope-
iska linderna och deras motparter inom det kommunistiska blocket
inklusive ddvarande Sovjetunionen. Helsingforskonferensen 1975 var
unik dirvidlag, eftersom den ledde fram till att trettiofem europeiska
regeringar plus Usa och Kanada bekriftade existerande grinser, samt
gjorde dtaganden till 6kad handel och respekt for minskliga rittighe-
ter. Fram till 1990, d4 en ny stadga antogs som omvandlade EsK till
Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa (0ssE), utgjorde
densamma en av fA motesplatser mellan regeringsforetridare pa omse
sidor om den s kallade ”jarnridan” pa kontinenten.

Under 2000-talets bérjan fungerade ocksd osst som en diploma-
tisk stotdimpare mellan den ryska politiska ledningen under president
Vladimir Putin, som tillerdte vid arsskiftet 1999/2000. Samarbetet
med Usa utvecklades initialt ocksé vil efter terroristattackerna mot
New York och Washington den 11:e september 2001. Den divarande
presidenten George W. Bush sokte samarbetspartners bortom de
traditionella och ville utnyttja Rysslands geografiska beligenhet och
kunskaper om islamistisk extremism i fére detta Sovjetunionen och
Afghanistan, varvid denna samverkan blomstrade bl.a. inom G8-
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kretsen i form av underrittelseutbyte. Det var nir de si kallade
’firgrevolutionerna” dgde rum i Georgien och Ukraina, med krav pa
storre sjilvstindighet gentemot Moskva, som president Putins miss-
tinksamhet tycks ha vickts (eller snarare forstirkes) om att USA:s
regering forsokte kringskira Rysslands handlingsfrihet. Pa siker-
hetskonferensen i Miinchen 2007 tog Putin bladet frin munnen
och kritiserade skarpt det han betraktade som inblandning i en rysk
intressesfir.

Efter detta blev dven ossE skideplats for stindiga ryska invind-
ningar mot den europeiska sikerhetsordningen, vilket jag visat 2013
i en artikel i Internasjonal politikk. Dessa invindningar har gillt forsok
fran vistliga politikers sida att uppmuntra till demokratiska reformer
inom Ryssland eller i dess niromrade, stark irritation over kritik riktad
mot hur det ryska ritessystemet fungerar eller mot den korruption
som anses sirskilt utbredd i linder som tidigare ingick i Sovjetu-
nionen. I Kreml har man upplevt ett allt storre behov att begrinsa
yttrandefriheten {6r politiska och sociala rérelser som skt nirmare
band till Europa eller usa, eller krivt politiska och ekonomiska re-
former med utgéngspunkt i hur visterlindska demokratier fungerar.
Dessutom har ryska regeringsforetridare dterkommande hivdat att
de underliggande motiven till europeiska och framfor allt amerikan-
ska regeringars engagemang for postsovjetiska medborgares politiska
friheter ytterst harror ifrdn en vilja att utvidga visterlandets geopoli-
tiska inflytande pa Rysslands bekostnad.

EU och Nato — 6msesidigt kompletterande
institutioner

Det har skrivits en hel del om friktion och organisatorisk rivalitet
mellan U och Nato, pa senare &r bland annat av Nele Ewers-Peters
vid Helmut-Schmidt-Universitit i Hamburg, och tidvis har det varit
besvirligt att reda ut ansvarsférhillanden och rollfordelning inom
sidkerhetspolitiken. Men historiskt betraktat pa ett mer 6vergripande
plan har de tvd Brysselbaserade organisationernas verksamhet nis-
tan alltid priglats av ett omsesidigt kompletterande, forstirkande
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forhillningssite till den europeiska sikerhetsordningen. Eu har ”be-
friats” ifrin rena forsvarsfrigor om hur man till exempel dstadkom-
mer avskrickning med militira medel, och Nato har inte behovt ta
hinsyn till komplexa utrikespolitiska spérsmal avseende bl.a. Mel-
lanéstern. Tabell 1 visar kronologiskt utvidgningen av Nato efter
organisationens grundande den 4:¢ april 1949. Grundarlinderna var
Belgien, Danmark, Frankrike, Island, Kanada, Luxemburg, Neder-
linderna, Norge, Portugal Storbritannien och usa. Enligt artikel 10
star alliansen alltid 6ppen for nya ansokningar.

TABELL 1: NATO:S UTVIDGNING EFTER UNDERTECKNANDET AV NORD-
ATLANTPAKTEN DEN 4:E APRIL 1949

Februari 1952 | Grekland och Turkiet

Maj 1955 Vasttyskland

Maj 1982 Spanien

Oktober 1990 Osttyskland (som del av det aterférenade Tyskland)

Mars 1999 Polen, Tjeckien och Ungern

Mars 2004 Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Rumanien, Slovenien
och Slovakien

April 2009 Albanien och Kroatien
Juni 2017 Montenegro

Mars 2020 Nordmakedonien

? Finland och Sverige

KALLA: "ENLARGEMENT AND ARTICLE 10", NATO:S OFFICIELLA HEMSIDA (UPPDATERAD
6:E JULI 2022).

Gir vi tillbaka till utvidgningen av Nato under 1990- och 2000-talen
s& banade denna process till att borja med vig for associationsavtal
med EU, och direfter medlemskap i unionen ett antal ir senare. For
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att bli medlem i Nato krivs framfor allt civilt styre av férsvarsmak-
ten, en statsférvaltning som fungerar enligt rittsstatliga principer,
respekt for demokratiska fri- och rittigheter, samt en frinvaro av
olosta grinstvister med grannlinder. I realiteten ombads alla fore
detta kommunistiska stater atc gradvis kvalificera sig f6r EU-med-
lemskap, genom att forst ansluta sig till Europaridet — dir en vil-
fungerande rittsstat utgjorde den frimsta tréskeln — och till Nato,
dir organiseringen av forsvaret och sikerhetspolitiken var de storsta
stotestenarna. Som kandidatland benimnd inom ”Partnerskap for
fred”-programmet fick linderna ifriga dessutom stod av davarande
Natomedlemmar under hela forberedelsetiden.

Inom studiet av internationella relationer beskrivs ofta sikerhets-
politik som ett resultat av stormakters intressen och 6nskemal, dir
mindre staters preferenser nistan alltid fir st tillbaka. Vad giller
Nato:s utvidgning har en av de mest namnkunniga forskarna inom
teoristyrd, s.k. realistisk skolbildning, statsvetaren John Mearsheimer
vid University of Chicago, dterkommande gjort gillande att det yt-
terst skulle ha varit usa som var padrivande i Central- och Osteuro-
pa. Den empiriska forskningen visar dock med all 6nskvird tydlighet
att det snarare var tvirtom, det vill siga att Natoutvidgningen varit
efterfragestyrd och att oron hos politiska beslutsfattare och viljare i
stater som tidigare dominerats av Sovjetunionen gillt kvardrojande
rysk imperialism och militir maktprojicering gentemot mindre gran-
nar i syfte att uppna olika eftergifter.

Det stimmer dock att Ryssland fram till 2010-talet sillan oppone-
rade sig emot EU:s utvidgning i ostlig riktning. Tabell 2 visar EU:s ut-
vidgning efter att sex linder, Belgien, Frankrike, Italien, Luxemburg,
Nederlinderna och Visttyskland undertecknat den Europeiska kol-
och stilgemenskapen den 18:¢ april 1951. Under ren som foljde pi
kommunismens sammanbrott och Sovjetunionens upplosning tycktes
man dven i Moskva ha betrakeat ett tilltagande vilstdnd i Europa
som en ekonomisk mojlighet f6r Ryssland sjilve. Under 2004-2007
anslot sig hela tolv stater till unionen, varav tio ingatt i den sovjetiska
inflytelsesfiren och varit formella medlemmar av Warszawapakten
under det kalla kriget.
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TABELL 2: EU:S UTVIDGNING EFTER UNDERTECKNANDET AV DEN
EUROPEISKA KOL- OCH STALGEMENSKAPEN DEN 18:E APRIL 1951

Januari 1973 | Danmark, Irland och Storbritannien
Januari 1981 Grekland
Januari 1987 | Portugal och Spanien

Januari 1995 Finland, Sverige och Osterrike

Maj 2004 Cyperq, Estlgnd,. Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slovakien,
Slovenien, Tjeckien och Ungern

Januari 2007 | Bulgarien och Ruménien
Juli 2013 Kroatien

KALLA: "HISTORY OF THE EU", EU:S OFFICIELLA HEMSIDA, EUROPEISKA UNIONEN

Men grinsen gick vid Belarus och Ukraina, vilket uppenbarades redan
i samband med 2004 4rs Yorangea revolution” i det senare. Mycket
tyder pé att Kremls involvering i ukrainsk politik frin och med denna
tid bestdtt i savil 6ppet stod for olika politiska ledare och partier
som forsok till dolt inflytande via ekonomisk politik, underrittelse-
verksamhet, med mera. De stora gasledningssystem som byggts upp
i Ukraina under sovjetepoken f6r att kunna férvara och transportera
gas till ett antal europeiska importlinder har dterkommande utgjort
foremal for harda férhandlingar och konflikter (se Torbjérn Beckers
och Anders Aslunds kapitel i denna volym). Detsamma giller den ryska
flottbasen i Sevastopol pa Krimhalvén, dven den ett arv frin Sovjettiden.

Vid arsskiftet 2013/2014 accentuerades det som man i Kreml be-
skrev som en geopolitisk dragkamp mellan vistvirlden och Ryssland
om den viktigaste komponenten i denna ryska intressesfir, nimligen
Ukraina. Ukrainas ddvarande president Viktor Janukovytj, som i sin
valkampanj lovat atc forhandla fram ett associationsavtal med EU
och fétt ett erbjudande om ett sddant frin Bryssel, vinde plotsligt pa
klacken och accepterade istillet ett forslag frin Moskva om fordju-
pat samarbete. Den s.k. Majdanrevolutionen som féddes ur manga
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medborgares besvikelse betriffande denna helomvindning blev {6r
Moskva en direkt utmaning emot idén om att inférliva Ukraina i ett
ekonomiskt férbund med grannlandet i oster. DA Janukovytj flyte
till Ryssland i februari 2014 beslot president Putin att med militira
medel 6verta och annektera Krimhalvon samt stodja rysksprakiga
separatister i Donbass i syddstra Ukraina.

Ett sitt att beskriva situationen under de senaste femton aren ir
att tvd rivaliserande forestillningar om sikerhetsordning stitt emot
varandra. Den ena utgar ifrin att militir tvingsmakt 4r allena salig-
gorande for att skapa verklig stabilitet och att denna ytterst behover
bygga pi en stormakts militdra formaga. Ett alternativt synsitt ir
att regionala politiska aktorer, ifall de féredrar en multilateralt ba-
serad ordning dir ekonomi och diplomati ges stort spelrum, kan fi
till stind en mer polycentrisk sikerhetsordning. Kontrasten de tvé
forestillningarna emellan har bland annat beskrivits av forskarna
Derrick Frazier och Robert Stewart-Ingersoll vid u.s. Air Command
and Staff College respektive American University i Abu Dhabi. Fra-
zier och Stewart-Ingersoll har sett nirmare p& Rysslands unilaterala,
paternalistiska, och inte sillan éppet revisionistiska, agerande i den
sd kallade postsovjetiska sfiren och lyft fram agerandet som exempel
pé den forra typen av synsitt.

Kremls upprepade krav pa en alternativ
sékerhetsordning

Det finns silunda en tydlig kontinuitet mellan rysk diplomati sisom
den bedrivits inom ossE under cirka femton ar, och de specifika krav
pé att den europeiska sikerhetsordningen anpassar sig till Moskvas
onskemal som kom till uttryck under senhésten och vintern 2021-2022,
dvs. manaderna innan Ukrainakriget brot ut. Aterkommande var tre
element, nimligen rysk vetoritt mot visentliga justeringar av siker-
hetsordningen; forbud mot utplacering av vapensystem som skulle
kunna riktas mot militdra installationer lingre in i den Ryska federa-
tionen; samt politisk icke-inblandning i den postsovijetiska sfiren av
Nato- och Eu-linder.
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Vad giller kravet pa en rysk vetoritt mot justeringar av siker-
hetsordningen var Natomedlemskap for ytterligare europeiska stater
den viktigaste komponenten. Kreml har sedan Putin tilleridde pa
presidentposten konsekvent insisterat att ingen ytterligare Natout-
vidgning fir ske utan Rysslands medgivande. Det giller framfor allt
de linder med vilka Ryssland delar en grins, eftersom man anser att
de geopolitiska foérutsittningarna di skulle forskjutas till vistsidans
fordel. Som regel har varje inrikespolitisk debatt om anslutning till
den transatlantiska alliansen i ett enskilt land - oavsett om denna
uppstétt i Montenegro, Nordmakedonien, Ukraina eller Sverige — for-
anlett kritik och hot om motitgirder fran foretridare for det officiella
Ryssland.

Kravet pi ett forbud mot utplacering av vapensystem har mest be-
gagnats i snivare sammanhang, i samband med utspel eller férhand-
lingar avseende nedrustning. Den hirdaste ryska kritiken har handlat
om eventuell utstationering av ldngrickviddiga robotar i Natolinder
i Centraleuropa, och man har bland annat vint sig emot forsok att
differentiera mellan offensiva och defensiva system. Samtidigt har
den ryska forsvarsindustrin kontinuerligt utvecklat nya robotsys-
tem som enligt minga experters formenande brutit emot ingidngna
overenskommelser, framfor allt 1987-4rs avtal om att inte ta fram
medeldistansrobotar (med en rickvidd frin 500 till 5500 km) pga.
att de riskerade undergriva den militira balansen pi den europeiska
kontinenten. Efter att 2014-2018 publicerat dokument som redogor
for hur ett flertal ryska robottyper avvikit ifrAn ingingna 6verens-
kommelser, limnade usa avtalet om att begrinsa utveckling och
utplacering av medeldistansrobotar 2019.

Kravet pd politisk icke-inblandning i den postsovjetiska sfiren har
dock utgjort den storsta utmaningen for visterlindska demokratier
eftersom det stér i strid med sévil internationella ryska ataganden om
respekt for suverinitet och territoriell integritet, som den europe-
iska sikerhetsordningen. Som redan beskrivits ovan dr den europeiska
sikerhetsordningen “finmaskigare” 4n andra regioners i bemirkel-
sen att FN-stadgans principer och regler understodjs av ytterligare
overenskommelser och institutioner, sdsom Europarddet och dess
konvention om minskliga rittigheter, ossE med sin Helsingfors-
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overenskommelse och Parisstadga (frin 1990), samt EU och Nato
med respektive regelverk fér hur medlemmarna ska agera gentemot
varandra och i férhillande till tredje part.

Nir linder som Georgien och Ukraina valt politiska féretridare
som forsokt bryta sig loss ifrdn ett ekonomiskt och politiskt bero-
ende till den Ryska federationen har formella och informella be-
teendenormer brutits, och konflikten mellan Europa och Ryssland
fordjupats. Detta skedde 2003-2004 med "firgrevolutionerna”, och
igen med ryska militdra insatser pad georgiskt territorium 2008, och
direfter pa ukrainske territorium 2014 och framét. Ytligt sett kunde
officiella ryska utsagor se ut som om de forsvarade den rysksprakiga
befolkningens rittigheter, till exempel nir man kritiserade ryskans
stillning i ukrainsk lagstiftning. Men bedémare som med insikter i
hur oppositionen inom Ryssland inte bara motarbetades utan elimi-
nerades genom politiskt styrda rittegdngar, myndigheters repression,
samt patvingad exil och till och med politiska mord, insdg tidigt att
Kremls agerande inte handlade om omsorg om de rysksprikigas rit-
tigheter i den postsovjetiska sfiren.

Trots ett stort antal tydliga tecken var det relativt fi utomstdende
som tolkade situationen korrekt under manaderna fére invasionen
i februari 2022. Flertalet bedomare trodde pd en militir operation
begrinsad till Donbass, den del av sydostra Ukraina som Ryssland i
betydande utstrickning redan kontrollerade. Andra hinvisade till de
enorma forluster som kretsen kring Putin sannolikt skulle 4samka sina
egna ekonomiska intressen vid en oppen militdr konflikt. Det ar vil
kiant att den ryska politiska ledningen dr sammanflitad med landets
kommersiella elit, som kontrollerar en ling rad niringar och fraimst
olje- och gasindustrin och dessutom fort ut mycket stora tillgingar
till en rad europeiska linder och investerat dem ddr. Man ansig att
bade Putin och dennes nirmaste fértrogna i forsta hand skulle se till
att inte riskera att undergriva dessa kommersiella intressen genom
ett handlande som fororsakar lingtgiende ekonomiska sanktioner
eller politisk isolation.
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Tecken pa fornyad konsolidering av
europeisk sakerhet

Beskrivningen av EU som en “normativ makt”, foéretridd av Ian
Manners vid Lunds universitet, har ibland kritiserats fér att den
underbygger en kinsla av sjilvtillricklighet och till och med moralisk
overligsenhet hos EU-medborgare och politiska ledare. EU skulle
alltsd vara ett alternativ till en klassisk stormakt, som istillet for
maktpolitik utdvar en positiv typ av utrikespolitik, och dirmed gene-
rerar Yattraktion” istéllet for respekt for militdr och materiell styrka,
i forhallande till omvirlden (for en lingre diskussion om begreppet,
se Ann-Kristin Jonassons kapitel i denna volym). Man kan hivda att
Ukrainakriget viren 2022 visade vilken potentiell styrka som finns i
att konsekvent handla i enlighet med en stark etisk 6vertygelse, vilket
enligt minga innefattas i begreppet "normativ makt”. En sddan etisk
overtygelse okar inte bara motstindskraften, forsvarsviljan utan dven
stridsmoralen hos de militira styrkor som har att férsvara ett Ukraina
orienterat emot Europa och Eu. P4 motsvarande sitt finns poli-
tiska beslutsfattare, EU-tjinstemin och miljoner EU-medborgare som
starkt sympatiserar med Ukrainas kamp mot en militir 6vermake, en
kamp dir medborgarna sjilva uppvisar ett stort engagemang.

Forhoppningen hos den ryska politiska ledningen var uppenbar-
ligen att den ”sérskilda militira operationen”, inte helt olikt 6verta-
gandet av Krimhalvon under februari 2014, skulle ske hastigt och med
overvildigande kraft. Dirmed skulle inte nigon lingtgiende mobi-
lisering av den ukrainska férsvarsmakten eller civilsamhillet hinna
dga rum, och inte heller vore det méjligt att utifrin bistd ukrainska
myndigheter. Si blev dock inte fallet och avsaknaden av en politiskt
eller folkrittsligt legitimerande motivering till invasionen stirkte
Ukrainas sak redan under de forsta dagarna. I en extrainkallad session
av FN:s generalférsamling den 2:a mars 2022 fé6rdomdes Rysslands
invasion av Ukraina med 141 roster emot §, medan 35 linder avstod
fran ate rosta och ytterligare tolv uteblev frin omrdstningen. Reso-
lutionen krivde ocksa skydd for civila och tilltride f6r humanitira
hjilpinsatser.

Till skillnad frin i FN var férdomandet frin Nato:s och Eu:s sida
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avseende invasionen helt unisont, och dessutom eftertryckligt. Det
foljdes ocksd upp med flera konkreta motatgirder i snabb f6ljd. Bred-
den och djupet i Eu:s ekonomiska sanktioner utékades genom en rad
gemensamma beslut, koordinerade med usa och ett antal likasin-
nade regeringar, under viren 2022, vilket illustreras i tabell 3. Den
rittsliga grunden till EU:s agerande var i viktiga avseenden redan pa
plats i och med 2014 ars Rysslands- och Krimsanktioner (forordning
208/2014 och 269/2014), men kom att stegvis utvidgas och precise-
ras att t.ex. gilla exportforbud for teknik inom sjéfart-, rymd- och
flygsektorn, teknik och tjinster inom energisektorn, elektronik och
maskinutrustning med potential att stirka rysk industriell kapacitet,
samt handel med guld och guldvaror. Ryska bankers tillging till det
sd kallade swiFrT-systemet begrinsades pd motsvarande sitt i flera
steg under véren.

TABELL 3: INFORDA SANKTIONER MOT RYSSLAND AV EU OCH
LIKASINNADE, VAREN 2022

Typ av atgérder till stéd | Antal ldnder som Lénder
fér Ukraina anslutit sig

EU:s 27 medlemslan-
der, Albanien, Austra-
lien, Bahamas, Japan,
Kanada, Kosovo, Mon-
tenegro, Nya Zeeland,
Nordmakedonien,
Norge, Schweiz, Singa-
pore, Storbritannien,
Sydkorea, Taiwan, USA

Inférde sanktioner mot
43
Ryssland

Eu:s 27 medlemslan-

der, Albanien, Island,
Stangde luftrum for 35 Montenegro, Nord-
ryska flygplan makedonien, Norge,

Schweiz, Storbritan-

nien, USA
Begransade ryska ban- EU:s 27 medlemslan-
kers tillgang till swiFT- der, Japan, Kanada,
2 : 33 ) :
systemet for finansiella Storbritannien, Sydko-
transaktioner rea, Taiwan, USA

KALLA: EU:S OFFICIELLA HEMSIDA, EUROPEISKA KOMMISSIONEN, 2022
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Import som under loppet av viren och sommaren 2022 férbjudits
omfattar fossila brinslen, petroleumprodukter och kol, jirn- och stal-
produkter, tri och cement. Detsamma kom att gilla andra produkter
som genererar betydande intikter it den ryska staten, och som i sin
tur kunde anvindas for att finansiera den omfattande krigféringen i
Ukraina. Nigra av de mest verkningsfulla sanktionerna beslutades
trida i kraft under senhdsten 2022 och vintern 2023, och giller den
maritima finans- och tjanstesektor som rysk export av rdolja och pet-
roleumprodukter dr beroende av. Den 31:a augusti 2022 upphivde EU
for ovrigt de littnader i visumregler som gillt f6r ryska medborgare
sedan 2007.

En betydande svaghet i sanktionsregimen under 2022 var att
flera europeiska linder, sirskilt Tyskland, Italien, Nederlinderna
och Polen, gjort sig avhingiga av import av ryska fossila brinslen
genom lingsiktiga 6verenskommelser och gemensam infrastruktur
for transport av naturgas. Det ir tydligt att man i Kreml var med-
veten om denna svaghet och att man forestillde sig att den innebar
att europeiska regeringar inte skulle kunna utova sirskilt kraftiga
ckonomiska pitryckningar emot Ryssland. Grekiska rederier tillits
fortsitta transportera rysk olja och belgiska diamanthandlare kunde
dven framgent importera ridiamanter, eftergifter som dock var av
mindre betydelse fér Rysslands totala statsintiketer.

Ett hastigt avslutat krig hade kanske heller inte foranlett en for-
indrad politisk kalkyl i dessa europeiska linder. Men det utdragna
forloppet som foljde av Ukrainas framgéingsrika motstind emot in-
vasionsstyrkorna innebar att det fanns tillrickligt med tid fér att
mobilisera strukturella motatgirder och att vidta olika matt och steg
for att inte minst reducera beroendet av rysk gas. Eu-kommissionens
koordinerande roll - och méjligen dven att den nuvarande kommis-
sionsordféranden ir den f.d. tyska férsvarsministern, Ursula von
der Leyen - bidrog till att EU:s medlemslidnder kunnat samla sig och
mildra effekterna av reducerad import av naturgas. Problemet bestir
dock inte bara i sjilva avhingigheten utan i de enorma intikter som
Ryssland genererar via sin sammantagna energirivaruexport, vilka
inda in pd hosten 2022 vida 6versteg de lan och bistdnd som erbjudits
Ukraina.
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Medan den politiska solidariteten med Ukrainas situation varit
enhillig har benigenheten att bistd Kiev med militdrt stod varit mer
skiftande, regeringar emellan och over tid. Utbildningsinsatser rik-
tade mot den ukrainska forsvarsmakten har skett kontinuerligt sedan
2014 men leveranser av hela vapensystem lyste linge i stort sett med
sin frinvaro. Langsamheten har delvis berott pd det finansiella liget i
Ukraina, som kimpat med underskott under 2010-talet, och delvis pa
politiska 6verviganden. Natolinderna var hela tiden medvetna om
att Kreml kunnat anvinda forsiljning av avancerade vapensystem till
Ukraina som argument {or att vistlinder och framfor allt usa forsokte
flytta fram sina geopolitiska positioner till landets ostra grins, och
i nista skede ”dimma in” och hota Ryssland. Till och med leve-
ranser av kvalificerade defensiva system, som antistridsvagnsroboten
Javelin, hamnade stindigt under lupp i vapenproducerande linder.
Forst i borjan av februari 2022 borjade Storbritannien exportera den
brittisk-svenska motsvarigheten till Javelin, NLAW-systemet, till den
ukrainska armén.

Situationen forindrades mycket snart efter Rysslands storskaliga
invasion i slutet av februari 2022. Framfér allt regeringar i Natolin-
der med grins mot Ryssland, Belarus eller Ukraina sjilvt inledde le-
veranser av en rad olika vapensystem. ”Triangelexport” uppstod dir
Tjeckien, Slovakien, Ruminien och Bulgarien foérsdg Ukraina med
material frin Warszawapaktsepoken och UsA, Storbritannien eller
Tyskland levererade mer modern, Natoanpassad dito, till de forra.
Det kunde gilla stridsvagnar, artilleripjiser eller militira fordon.
Tanken var inte minst att den ukrainska férsvarsmakeen inte skulle
behova dgna tid 4t att 6va med den tillférda materielen utan genast
sitta den i bruk. Inom de centraleuropeiska forsvarsmakterna skedde
dirmed en accelererad modernisering av forsvarsmateriel som annars
tagit lingre tid via reguljira upphandlingar.

Ett kvalitativt skifte vad giller militirt stod dgde rum under sen-
varen, di UsA och Frankrike borjade 6verfora langrickviddiga raket-
och artillerisystem av typ HIMARS, M777 respektive Caesar till den
ukrainska armén. Dessa krivde en period av trining och inférlivande
i logistiksystem, varfor det egentligen var forst under juni och juli
manad som de kunde tas i ansprik. Nir detta skedde blev den mili-
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tira effekten dock avsevird i och med att ryska ammunitionsdepéer
och ledningscentraler bakom frontlinjen angreps med stor effeke.
Detta innebar i realiteten att den ryska offensiven i Donetsk- och Lu-
hanskregionerna avstannade. Leveranser av amerikansktillverkade
sjomélsroboten Harpoon frin bland annat danska férsvaret, tillsam-
mans med en allt mer utbyggd ukrainsk fé6rméga att effektivt anvinda
dronare, bidrog i sin tur till att den ryska Svartahavsflottan holl sig
lingre bort frin det ukrainska fastlandet.

Statligt stod till Ukraina 24/1-3/8 2022
(miljarder euro), samt typ av stod

Spanien
Nederlanderna
Sverige |
Tjeckien 1
Italien
Japan
Norge I
Frankrike 1
Polen mmm
Kanada mt
Tyskland el
Storbritannien  E—— 1
EU-institutioner gl
USA 1 R
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o
«
=

W Militért @ Humanitart Finansiellt

FIGUR 1: STATLIGT STOD TILL UKRAINA

KALLA: "UKRAINE SUPPORT TRACKER", HEMSIDA AGNAD DATABAS OM MILITART, FINAN-
SIELLT OCH HUMANITART BISTAND TILL UKRAINA, KIEL INSTITUTE FOR THE WORLD ECO-
NOMY.

Det bor dven noteras att EU och Nato, efter decennier av friktion
och rivalitet sinsemellan pd det sikerhetspolitiska omradet, verkar
ha uppnétt en ny samsyn till f6ljd av Ukrainakriget och det samfillda
agerandet under 2022. Denna samsyn giller inte minst behovet av
en sjilvstindig, konventionell militdr formiga som kan sittas in i
Europas niromrade. En mer pragmatisk hallning ror ocksd delat
utnyttjande av logistiska resurser.
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Rattning mittat! Varfor en sédkerhetsordning
ytterst ar avhangig militar férmaga

EU:s normativa makt dr emellertid otillricklig nir motstindaren ir
en stormakt vars politiska ledning redan visat sig redo att begagna
militira medel {6r att genomdriva sin vilja, erdvra territorier, foroda
sina motstindares infrastruktur, niringsliv och samhallsinstitutio-
ner, samt malmedvetet undergriva EU:s och Nato:s auktoritet. Det
rader inget tvivel om att den europeiska sikerhetsordningen stir pd
spel i kriget mellan den Ryska federationen och Ukraina. De krav
som Kreml med tilltagande intensitet stillt pd Nato, EU och alla dari
ingdende medlemslinder ir synnerligen langtgiende. Det handlar
om en vetoritt i forhallande till medlemskap i sikerhetsorganisatio-
ner och de vapensystem som utplaceras i Rysslands nirhet. Men det
handlar minst lika mycket om att underkasta f.d. sovjetrepubliker
och framfor allt omriden med slavisk- eller rysksprikig befolkning
den politiska och ekonomiska ordning som Kreml foredrar. Med an-
dra ord ir suverinitet och territoriell integritet inte giltiga principer
i Rysslands ”néra utland”.

Sa linge dessa ansprak restes via diplomatiska kanaler och inom
ramen for organisationer som OSSE, fram till 2014, kunde de hanteras
med politiska medel. Eftergifter av olika slag har gjorts under iren,
utan att man accepterat att den europeiska sikerhetsordningen 1i sig
undergrivts. Men enigheten ir stor bland bedémare att diploma-
tin, efter Rysslands invasion, inte lingre utgor ett verksamt medel.
Realpolitiska verktyg maste begagnas for att virna den europeiska
sikerhetsordningen, och frin och med februari 2022 behéver det ske
innan militira medel dstadkommer realiteter ”pd marken” som ir
synnerligen svara att reversera.

Den amerikanska presidentadministrationen under Joe Bidens led-
ning tycks redan hosten 2021 haft mycket tillforlitliga uppgifter om
den lingtgiende planliggning som foretagits av den ryska politiska
och militira ledningen, och man insdg tidigt att den europeiska siker-
hetsordningen var direkt hotad. Man upplevde sig sta infor flera be-
slutsdilemman som bland annat hade att géra med Ukrainas ledning,
som till varje pris ville hilla sin ekonomi iging s linge som mojligt
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och dirfor inte offentligt ville ge uttryck f6r sin oro. President Biden,
utrikesminister Antony Blinken, férsvarsminister Lloyd Austin och
sikerhetsridgivare Jake Sullivan hade ocksd svirt att overtyga sina
europeiska allianspartners om trovirdigheten i underrittelserappor-
teringen, dir UsA:s forsok att vilseleda omvirlden infér invasionen i
Irak 2003 verkade spela in.

Dessa dilemman och tidigare erfarenheter sveptes it sidan i samma
stund som de ryska trupperna passerade grinsen den 24:¢ februari. I
deras stille infann sig en samsyn vad giller hotet mot Europa och de
sikerhetspolitiska institutioner som pa kontinenten mer eller mindre
garanterat freden — med undantag som Cypernkonflikten 1974 och
Jugoslaviens vildsamma sonderfall under 199o-talet - sedan andra
virldskrigets slut. Att fa enighet kring behovet av att virna Ukrainas
suverinitet var plotsligt enkelt, liksom om att humanitirt, politiskt
och ekonomiskt stod skulle erbjudas. Precis som pépekats ovan har
enigheten inte varit lika stor kring militdrt stéd, och inte heller kring
vilka ekonomiska och andra uppoffringar som Europas medborgare
bér uppmanas till {6r att hjilpa Ukraina motstd Rysslands territori-
ella ansprik.

En uppenbar utmaning fér europeiska linder ir att politiska och eko-
nomiska ataganden behover std i samklang med viljan att uppritchal-
la den europeiska sikerhetsordningen. Denna vilja dr av geografiska
och historiska skil allt annat in identisk 6ver hela kontinenten, men
flera decenniers erfarenhet av framgingsrik samverkan utgér trots
allt en nagorlunda stabil grund att std pa. For det andra beh6éver man
tillféra de resurser, inklusive militira sidana, som krivs for att sla
tillbaka angreppet och diarmed tillbakavisa ryska krav pa en alternativ
sikerhetsordning. Allt som kan tolkas som en rysk ”seger” riskerar
att pd sikt underminera hela denna sikerhetsordning, just eftersom
de principer och regler som uppfattats som fundamentala dsidositts.
Aterupprittande av ett status quo ante, det vill siga innan den 24:e
februari 2022, tycks av minga, inklusive Ukrainas president Volody-
myr Zelenskyj i ett uttalande den 21:a maj, vara ett minimum for att
kunna hivda att de ryska anspriken tillbakavisats.

Uthalligheten hos de europeiska linderna och deras gemensamma
institutioner blir sannolikt avgérande for huruvida sikerhetsord-

238



DEN EUROPEISKA SAKERHETSORDNINGEN ...

ningen pa kontinenten bestdr. Efter sex manader av krigféring stod
det klart att Ukraina ir den storsta forloraren, att Eu-lindernas eko-
nomi paverkas negativt, och att den Ryska federationen primairt lidit
forluster i termer av minskad import. Exporten av gas, riolja, kol och
petroleumprodukter, som utgor landets frimsta inkomstkillor, sjonk
endast ldngsamt alltmedan priserna steg kraftigt. Foljden av detta var
att ryska intikter av sin export inom energisektorn fram till hosten
2022 forblev stora, och siledes kunde bidra till att finansiera kriget.

P3 grund av en rad faktorer - till del militira, geografiska, eko-
nomiska och politisk-moraliska — 4r Ukrainas forméga att dterta det
mesta av vad ryska styrkor erovrade 2022 sannolikt avgorande for
trovirdigheten i den europeiska sikerhetsordningen. For all del kan
man hivda att sjilva misslyckandet avseende Kremls mest ambiti6sa
krigsmal, att ta 6ver hela landet utom cirka en fjirdedel i vister,
demonstrerar nimnda sikerhetsordnings livskraft. Att Ukraina och
dess europeiska allierade stod emot attacken och kunde begrinsa dess
framgang till mindre dn hilften av de ursprungliga planerna skulle
alltsa vara ett tecken pd att ordningen i stort sett bestar, och att en
storre vaksamhet framover kan vara tillricklig for ace halla den vid liv.

En mer pessimistisk syn, i linje med ukrainska ledares och Ryss-
landsexperters forutsigelser, r att president Putin och dennes sym-
patisorer inom och utanfér Europa skulle betrakta detta som en
delseger. Diarmed vore risken uppenbar for att ryska politiska ledare
i ett senare skede skulle ateruppta forsdken att erdvra stora delar av
Ukraina, och dessutom vidare inspirera till andra grinsforindringar
i strid mot den hittills gillande europeiska sikerhetsordningen. Pu-
tin och kretsen kring honom har som bekant lyckats etablera nira
relationer med ett antal politiska ledare i Europa, ddribland Marine
Le Pen, ledaren for Nationell Samling i Frankrike, liksom Silvio
Berlusconi och Matteo Salvini, ledare for Forza Italia respektive Lega
Nord tillika tvd av Italiens f.d. premidrministrar.

Alltmer oroande for europeiska beslutsfattare under hosten 2022
var ocksd det som tolkades som en kraftigt 6kad riskbenigenhet
hos den ryska politiska ledningen. P4 samma séitt som den europe-
iska sikerhetsordningen utmanades och behovde virnas med alla
till buds stdende medel uppfattade man i Kreml regimstabiliteten
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som avhingig en framgéingsrik militdr kampanj. Att insatserna be-
traktades som hoga var uppenbart redan di president Putin flera
ganger varnade ledare i vist {or att intervenera pd den ukrainska si-
dan i kriget, inklusive genom att férutskicka att kirnvapenstyrkorna
skulle forsittas i alarmberedskap. DA ryska trupper intog delar av
den ukrainska regionen Zaporizjzja och placerade stridsfordon och
artilleri i omedelbar nirhet till Europas stérsta kirnkraftverk beldgen
i densamma bekriftades dterigen nimnda riskbenigenhet. I augusti
2022 uttryckte ledningen for det Internationella atomenergiorganet
(1AEA) stor oro for att kdrnkraftverket skulle allvarligt skadas av
stridigheterna och dirigenom eventuellt orsaka en kirnkraftsolycka,
med konsekvenser langt bortom Ukraina.

Stormaktsansprakens framtid i och utanfér
Europa

President Putins Ryssland har under mer 4n tva decennier férespra-
kat en multipolir virldsordning dir usa inte lingre spelar en roll
som garant for frihandel, fri sjofart, och regional stabilitet i Cen-
tral- och Sydamerika, Europa, Mellanostern, och Ostasien. Det var
i syfte att uppné en sddan ordning som Ryssland ingick ett ”sirskilt
partnerskap” med Folkrepubliken Kina redan 2005, och direfter
gick i spetsen for inrittandet av Shanghais Samarbetsorganisation
liksom det s kallade BRICS-samarbetet med Folkrepubliken Kina,
Indien, Sydafrika och Brasilien. Man har ocksd varit mycket aktiv
inom det informella samarbetsorganet mellan virldens tjugo storsta
ekonomier, G20, sirskilt efter att Ryssland utesléts ur G8 r 2014 som
en f6ljd av annekteringen av Krimhalvén. I nuvarande 67 ingér bara
stater som erkdnner varandra som fungerande demokratier (Usa,
Kanada, Japan, Storbritannien, Frankrike, Tyskland och Italien) plus
EU.

Aven om sirskilt Ryssland var padrivande i lanseringen av sam-
arbetsorgan som BRIcs och Shanghais Samarbetsorganisation har
tecknen 6ver tid hopat sig avseende andra regionala stormakters vilja
att vidga sina respektive manoverutrymmen. Inte minst BR1Cs-kret-
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sens medlemmar har blivit mer aktiva i sina niromriden samtidigt
som man gemensamt verkat for att understodja varandras intressen
gentemot USA och dess allierade. Man har exempelvis diskuterat moj-
ligheterna att dra undervattenskablar mellan sig som en alternativ
kommunikationsinfrastruktur till den som ir pé plats genom vist-
virldens, och sirskilt Usa:s, férsorg. Den senaste tidens betydande
militira satsningar i kvantitativt och kvalitative hinseende bland
regionala stormakter ger vid handen att diplomati och handelspolitik
framover kan komma att atfoljas av en underton av tving, nigot
berorda grannlinder kan behova beakta i sin sikerhetspolitik. Folk-
republiken Kina, med sin allt storre forsvarsbudget, dr inte ovintat
den viktigaste aktoren hirvidlag.

Den frimsta skideplatsen f6r hur kampen kan komma att utkidm-
pas mellan UsaA och Folkrepubliken Kina ér fér nirvarande Taiwan,
till vars sikerhet Washington gjort férnyade dtaganden under senare
ir. Folkrepubliken Kinas forhéllningssitt gentemot Taiwan, som man
betraktar som ett slags avfilling frin det egentliga fiderneslandet,
har hirdnat betydligt under nuvarande president Xi Jinping, vilket i
sin tur méste tolkas som riktat mot UsA:s stillning i Ostasien i all-
minhet. Det faktum att fi i det internationella samfundet accepterar
Taiwan som en sjilvstindig stat underlictar f6r Kina att lingsamt for-
soka fi andra linder att upphora med protester och sympatiyteringar
i solidaritet med Taipei. Det sitt pa vilket Beijing lyckades discipli-
nera” Hongkong med hjilp av en rad nya lagar och nedmontering av
fri- och rittigheter pa plats ser ut som en generalrepetition for vad
man vill stadkomma i Taiwan under de nirmaste ren.

Att EU och den europeiska delen av Nato bemoter sidana globala
och regionala utmaningar med en mer robust sikerhets- och férsvars-
politik - som framéver lir behova kombineras med utbyggnad av en
storre och mer anvindbar militir formaga - ir logiskt och troligen
oundvikligt. Att forlita sig pd EU:s diplomatiska rost ter sig naivt,
framfor alle efter att Kinas politiska ledning och likasinnade snarare
stillt sig pd Rysslands 4n pd Ukrainas sida i relation till den mest
allvarliga militira konflikten i Europa sedan 1945. Hirvidlag ter sig
Tysklands dramatiska satsning de nirmaste dren med 100 miljarder
euro pa forsvaret, vid sidan av den reguljira férsvarsbudgeten om 50
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miljarder, som den enskilt viktigaste nyheten. Det sirskilda forsvars-
anslaget dr avsett for tyska flygvapnet, som vill forvirva helikoptrar
och fler amerikanska stridsflygplan av typen F-35. Men de europeiska
linderna kan inte bara héja férsvarsanslagen utan maste ocksé vid-
makthilla sin enighet och inre stabilitet, ifall de ocksi ska kunna
upptrida samfillt gentemot andra delar av virlden.

Fran amerikanske hll har man linge ansett att en rejil hojning av
forsvarsanslagen hade kunnat motiveras ocksa utan Ukrainakrigets ut-
brott. Atminstone sedan Obamaadministrationens forsta mandatperiod
2009-2012 har Usa forsokt att dvertyga europeiska huvudstider om
behovet av att visentligt 6ka forsvarsférmagan i den europeiska delen
av den transatlantiska alliansen, framfor allt eftersom de asiatiska
ekonomiernas tyngd i virlden stadigt vixer och for att den ameri-
kanska forsvarsmakten dirfor behover flytea resurser dit. Men det dr
forst nu som ledande politiker och férsvarsexperter i en rad Nato- och
EU-linder gjort slag i saken och argumenterat for ett sidant skifte, da
de plotsligt upplever ett akut behov och dessutom har bredare stod i
folkopinionen for detta.

Att bygga upp en robust, konventionell militir forméga i Europa
som kan ersitta den amerikanska kommer att ta tid i ansprak. Det-
samma giller att fi enskilda linders forsvarsmakter att samverka utan
en stark amerikansk komponent, vilken hela tiden utgjort en gemen-
sam nimnare inom Nato-sammanhang. De medel som man frin
EU nu dr beredd att satsa pd "militir mobilitet”, dvs. pa att kunna
forflytta resurser och trupper frin en del av Europa till en annan, ir
en god borjan, tillsammans med det si kallade Permanenta Struktu-
rerade Samarbetet (Pesco) och den Europeiska foérsvarsfonden som
tillférdes unionens budget 2021 (se Malena Britz i Europaperspektiv
2022). Arbetet med att ta fram en ”strategisk kompass” inom EU, for
att i bittre overblick over olika samarbetsprojekt och koordinera
dem mer effektivt i syfte att stirka den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken, slutfordes under 2022. Ur detta arbete hoppas man
bland annat kunna foérbittra underrittelsesamarbetet, stirka cyber-
forsvaret, vidga kampen emot desinformation och vilseledning, samt
bittre utnyttja forsvarsutgifterna for att 6ka den militira formigan
och insatsberedskapen i unionens nirmaste omgivning.
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Den Europeiska utrikestjinsten ledd av den Hége Representanten,
f.n. spanske Josep Borrell, utgor sedan tidigare en viktig delmingd i
framétriktade ambitioner om att unionen ska utveckla ett ”strategiskt
aktorskap” i virlden bortom den egna kontinenten. Idag har utrikes-
tjdnsten drygt 4 ooo anstillda och ungefir hilften av dem tjinstgor pa
over 140 EU-delegationer i de flesta sjilvstindiga stater samt stider med
virdskap for internationella organisationer (Addis Abeba, Genéve,
New York, Paris, Rom och Wien), samt med sidoackreditering i
resterande linder med representation i FN. Pi delegationerna ir
dessutom majoriteten anstillda utsinda av EU-kommissionens olika
generaldirektorat och arbetar ofta antingen med utvecklings- och
bistdndsfrigor, kontraterrorism, migration, handel, eller energifor-
sOrjning.

Storbritanniens beslut att limna unionen undergrivde temporirt
EU:s ambitioner om att stirka sin trovirdighet som strategisk aktor
och vidareutveckla sin sjilvstindighet gentemot Usa, Folkrepubliken
Kina, och en rad regionala stormakter. Men i skuggan av kriget i
Ukraina tycks ocksa férutsiigelsen om att man ska kunna arbeta vidare
i samma anda med en mer beslutsfihig, *vassare” union borja realise-
ras (se Bjorn Figersten i Europaperspektiv 2018). For det ir egentligen
forst under krishanteringen i samband med brexit, coronapandemin
och krigeti Ukraina som EU:s frimsta beslutsfattare och institutioner
har avkrivts ett tydligare och fastare ledarskap. Att inte ha gett efter
for populistiska patryckningar ifrdn brittiska forhandlare, att ha enats
om gemensamma inkop och distribution av covidvaccin, samt antagit
allemer verkningsfulla sanktioner emot Ryssland, verkar successivt
ha okat sjilvfortroendet i Bryssel.

Véagen till en robustare europeisk
sakerhetsordning

Sa linge Ryssland inte ger upp sina politiska och militira ansprak pa
Ukraina och pi att diktera villkoren for sina vistra grannlidnders ut-

rikes- och inrikespolitik bestir det akuta hotet emot den europeiska
sikerhetsordningen. Ett regimskifte i Moskva kombinerat med en
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militdr kollaps i sydostra Ukraina skulle kunna undanréja detta kort-
siktiga hot, men inte ens en ny rysk regering kommer nédvindigtvis
att indra instillning eller lyckas 6vertyga de delar av samhillet som
stodjer landets aggression emot Ukraina, eller dr djupt misstink-
samma emot USA, Nato och vistvirlden i stort. Den sikerhetspoli-
tiska problematiken som foljer ur Ukrainakriget och de krav Moskva
stillde i samband med detta lir med andra ord bestd under en lingre
tid.

For Europas och EU:s vidkommande finns i nuliget diarfor inget
alternativ till att se om sitt hus i sikerhetspolitiskt hinseende, och
det innebir framfér allt att géra vad man kan for att bevara den
politiska enigheten, minska beroendet av ryska energirdvaror, konst-
godsel, och vissa andra inkomstbringande exportvaror, alltmedan
man forbereder sig pd att kunna virja sig mot hotet frin oster med
diverse samhilleliga och militira medel. Det innebir att arbeta med
flera olika typer av frigor samtidigt for att 6ka motstindskraften
och uthélligheten i Europa i stort, men ocksi att ta forsvarsfrigor pa
storre allvar dn vad som varit fallet under de senaste tre decennierna,
det vill sidga sedan det kalla krigets slut.

Man kan for all del glidjas 4t en férhillandevis robust och samfil-
lig reaktion inom Europa avseende sanktioner, ekonomiskt och dip-
lomatiskt stod till Ukraina under de férsta manaderna av denna kris.
I detta avseende har bidde Eu-institutioner, enskilda medlemslinder
och det europeiska civilsamhillet - som situationen ser ut hésten
2022 - bestatt provet med glans. Det militira forsvaret dr diremot
uppenbart eftersatt i flertalet Eu-linder, och det kommer att ta up-
pemot ett decennium att bygga upp en tillricklig férmaga for att
med konventionella styrkor kunna forsvara europeiskt territorium
utan amerikansk hjilp. Férutom gemensamma investeringar i for-
svarsindustrin, transportkapacitet och infrastruktur behévs satsningar
pa rekrytering av soldater/virnpliktiga likvil som pa utbildning av
officerare, men dessutom atgirder for att behalla personal under skif-
tande forhillanden pd arbetsmarknaden. Militira formigor méste
utvecklas i nira samarbete med industriféretag och akademiska l4-
rositen, och girna i europeiska konsortier och forskarnitverk for att
uppni synergier och for att se till att knappa resurser spenderas vil.
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Vad giller det s kallade kdrnvapenparaplyet 6ver Europa kom-
mer beroendet av Usa att fortsatta lingre 4n s, nistan oavsett vilka
dtgirder man beslutar sig for i Bryssel de kommande dren, eftersom
vare sig Frankrike, Storbritannien eller Tyskland ir i stdnd att ersitta
amerikanska kirnvapen pa kort eller medelling sikt. Som jag hosten
2022 papekat i en artikel i European Foreign Affairs Review ir det inte
minst hir som den transatlantiska linken behover virdas for att inte
UsA, eller for all del Europa, ska férsumma det framgangsrika siker-
hetspolitiska samarbetet pa sikt. I den méin som global strategisk och
geopolitisk rivalitet fortsitter att férstirkas de nirmaste decennierna
lar virdet av en robust transatlantisk link snarare 6ka 4n minska.

Kallor och litteratur

Om regionala sikerhetsordningar finns forskning i samklang med
klassiska skolbildningar inom studiet av internationella relationer
(realism, liberalism, konstruktivism, m.fl.). Den syntetiserande an-
sats som begagnats i detta kapitel har inslag av flera sidana skolbild-
ningar, vilket bl.a. forekommer i David Lake och Patrick M. Morgan,
Regional Orders: Building Security in a New World. University Park:
Pennsylvania State University Press, 1997, samt i Derrick Frazier och
Robert Stewart-Ingersoll, Regional Powers and Security Orders: A Theo-
retical Framework. London: Routledge, 2012. En generell, koncis och
flitigt citerad artikel om kollektiva sikerhetssystem i internationella
relationer dr Charles A. och Clifford A. Kupchan, 1995, ”The Promise
of Collective Security”, International Security 20(1): 52-61.

Om den Ryska federationen och dess inre politiska liv finns en
uppsjo av arbeten av sambhillsvetenskapliga forskare, historiker, f.d.
diplomater, och journalister. En detaljerad beskrivning av president
Putins administration och kretsen kring denna, samt hur de opererat
sedan 2000-talets borjan, kan man finna i den brittiska tidigare
Moskvakorrespondenten Catherine Beltons Putin’s People: How the
KGB Took Back Russia and then Took on the West. London: William Col-
lins, 2020. Om hur Ryssland och Europa successivt kom pé kollisions-
kurs fr.o.m. oo-talets mitt kan man f6r 6vrigt lisa Kjell Engelbrekt
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och Bertil Nygren, (red.), Europe and Russia: Building Bridges, Digging
Trenches. London: Routledge, 2010. Om Rysslands f6rsok att vinda
internationell diplomati frin en sirbarhet till en tillging kan man
dels konsultera Kjell Engelbrekt, 2013, ”Den ’iterstillda’ dialogen
Usa-Ryssland — Multilateral diplomati i 0ss och Fn:s Sikerhetsrad
2009-2011", Internasjonal Politikk 71(4): $33-560, och dels Paul Stron-
ski och Richard Sokolsky, Multipolarity in Practice: Russia’s Engage-
ment with Regional Institutions. Carnegie Endowment for International
Peace, 8:¢ januari 2020, https://carnegieendowment.org/files/Stron-
ski_Sokolsky_Multipolarity_final.pdf.

Om Ukrainakrigets uppkomst och férlopp stér fyllig rapportering
att finna i artikelserien av Shane Harris m.fl. "Road to War: u.s.
Struggles to Convince Allies, and Zelensky, of Risk of Invasion”, Wash-
ington Post, dir den forsta artikeln publicerades den 16:¢ augusti 2022.
Policytidskrifter bidrar med aktuella analyser, bland andra Natalia
Bugayovas artikel ”The Window To Expel Russia From Ukraine Is
Now” i Foreign Policy https://foreignpolicy.com/2022/05/19/russia-
ukraine-war-west-military-aid/. Sakkunniggranskade tidskrifter som
foljer utvecklingen och dess bredare konsekvenser for europeisk och
transatlantisk sikerhet ir relativt fi, men ett undantag ir European For-
eign Affairs Review. 1 detta dmne finns Kjell Engelbrekt, ”Beyond
Burdensharing and European Strategic Autonomy: Rebuilding Trans-
atlantic Security After the Ukraine War”, European Foreign Affairs Review
27(3): 1-17.

Statistik om Ukrainakriget, internationellt stod av olika typer,
samt kontinuerliga uppdateringar om de militdra operationerna
over tid tillgidngliggors av Statista, respektive Kiel Institute for the
World Economy, och Institute for the Study of War. Statista samlar
in och formedlar data pid hemsidan ”Russia-Ukraine War 2022 -
statistics and facts” (https://www.statista.com/topics/9087/russia-
ukraine-war-2022/), medan Kiel Institute for the World Economy
erbjuder ”Ukraine Support Tracker” (https://www.ifw-kiel.de/topics/
war-against-ukraine/ukraine-support-tracker/?cookicLevel=not-set). En
vilbesokt hemsida tillhandahills av Institute for the Study of War i
form av en interaktiv karta genom vilken man kan f6lja krigets utveck-
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ling dag for dag: (https://storymaps.arcgis.com/stories/36a7f6a6f5a9
448496de641cf64bd375).

Vidare ska noteras att Eu:s institutioner tillhandhaller allc fler
precisa och uppdaterade hemsidor med lagar, férordningar och sam-
manstillningar av information av relevans fér utvecklingen i Ukraina
och dess dterverkningar for Europa. Infor forfattandet av detea kapi-
tel har sirskilt EU-kommissionens och Europeiska radets hemsidor
utnyttjats. Det giller European Commission, ”EU sanctions against
Russia following the invasion of Ukraine”, 2022, https://eu-soli-
darity-ukraine.ec.europa.eu/eu-sanctions-against-russia-following-
invasion-ukraine_en, samt European Council, Seventh Progress Report
on the Implementation of the Common Set of Proposals Endorsed by EU and
NATO Councils on 6 December 2016 and § December 2017, 20:¢ juni 2022,
https://www.consilium.europa.cu/media/57184/eu-nato-progress-
report.pdf.

Om Eu:s potential som ”strategisk aktér” kan man ga tillbaka
till Kjell Engelbrekt och Jan Hallenberg, (red.), The European Union
and Strategy: An Emerging Actor. London: Routledge, 2007, och om
svarigheterna att fi EU att samverka med NATO rekommenderas
Nele Ewers-Peters, Understanding EU-NATO Cooperation: How Member
States Matter. London: Routledge, 2021. For svensksprakiga bidrag
kan man vinda sig till tidigare utgdvor av Europaperspektiv. T detta
kapitel hinvisas specifikt till Bjorn Figersten ”Europeisk ordning, au-
tonomi och aktorskap i geopolitisk skiftestid”, i Antonina Bakardjieva-
Engelbrekt, Anna Michalski och Lars Oxelheim, red. Europaperspektiv
2018. Stockholm: Santérus férlag, samt till Malena Britz, ”Europeisk
férsvarspolitik mellan flexibel integration och forsvarsunion”, i An-
tonina Bakardjieva-Engelbrekt, Anna Michalski och Lars Oxelheim,
red. Europaperspektiv 2022. Stockholm: Santérus forlag.
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En europeisk Marshallplan for ett
Ukraina pa vag mot EU

av Anders Aslund och Torbjérn Becker

Den 24 februari 2022 attackerade Ryssland Ukraina utan nigon
legitim orsak. Rysslands president Vladimir Putin fornekade in i det
sista att han skulle anfalla Ukraina, men gjorde det indi och inledde
dirmed det storsta krig Europa har sett efter andra virldskriget. I
slutet av 2022 pigir kriget alltjimt {6r fullt och dess utging forblir
oklar, men inledningen av kriget férenade EU som aldrig forr i sin
utrikespolitik for Ukraina och mot Ryssland.

Rysslands anfallskrig mot Ukraina kommer att paverka Europas
grianser for ling tid framéver. Den 23 juni 2022 deklarerade EU att
Ukraina hade blivit en kandidat f6r att bli medlem av ru. Samtidigt
gav EU Moldavien samma viktiga status. Ryssland och Belarus har &
andra sidan hamnat utanfér Europa s linge som deras nuvarande
auktoritira och laglosa regimer bestér.

Utan att forutspd nir kriget kommer att sluta gor vi tre antaganden.
For det forsta formodar ate vi kriget klingar av eller avslutas inom
en rimligt snar framtid som vi tror mits i manader snarare 4n Aar.
Det innebir inte nodvindigtvis att ett fredsavtal uppnds men att de
regelritta striderna inte fortgr lingre. For det andra antar vi att en
stor del av Ukraina forblir en sjilvstindig stat. For det tredje utgar
vi ifrdn att EU:s stod till Ukraina kommer att bestd och att Ukraina
kommer att bli en fullvirdig medlem av EU i sinom tid. Dessa tre
antaganden bor resultera i en europeisk Marshallplan f6r Ukraina som
syftar till en kombination av tre viktiga processer: ateruppbyggnad,
reform och Eu-intride.

En Marshallplan for Ukraina har under den andra halvan av 2022
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blivit ett stort &mne och ménga har argumenterat for detta. Det forsta
mer omfattande forslaget presenterades redan i april 2022 i rapporten
”A Blueprint for the Reconstruction of Ukraine” som publicerades av
Centre for Economic Policy Research (cEPR). En av oss (Torbjorn
Becker) var en av dtta foérfattare till denna rapport. Mycket har hint
sedan den publicerades vilket vi tar hinsyn till hir och vi redogor f6r
var syn pa hur en europeisk Marshallplan {6r Ukraina kan utformas
med en tydlig riktning mot ett framtida Eu-medlemskap for Ukraina.
Vi noterar att den plan som presenterades pid G7 och EU-motet i
Berlin i oktober 2022 har ménga likheter med forslagen i rapporten.

Flera faktorer gor Ukrainas fall speciellt. Rysslands terrorbomb-
ning av Ukraina har varit rd och hinsynslos och dsamkat Ukraina enor-
ma kostnader, vilka vi behoéver diskutera. Hur kan dessa kostnader
finansieras? Ateruppbyggnaden bestir av minga element. Hur bor
den genomféras over tid? Under tre decennier har Ukraina balanse-
rat mellan ett postsovjetiskt system och ett friare europeiskt system
med en riktig ritesstat. Kan Ukraina verkligen ta sig ur det korrupta
postsovijetiska systemet och bli en normal EU-stat nir kriget ir slut?
Slutligen, dr det realistiskt att Ukraina blir medlem av EU och hur
snabbt kan det ske?

Vi tar oss an dessa frigor genom att forst beskriva krigets forodelse
och forvintade kostnader for dteruppbyggnad. Sedan adresseras prin-
ciperna som vi anser bor styra ateruppbyggnadsprocessen och de olika
faserna i den processen. Direfter gir vi igenom hur ateruppbyggna-
den kan finansieras och vilka reformer som krivs. Detta leder fram
till den centrala diskussionen om Ukraina verkligen kan bli medlem
av EU. Kapitlet avslutas med véra slutsatser om vad som bor goras
framover for ate bygga upp Ukraina och staka ut en tydlig vig till Eu.

Krigets och ateruppbyggnadens kostnader

Rysslands krig mot Ukraina har dsamkat landet oerhérda kostnader.
Kyiv School of Economics har byggt upp en databas dir man registre-
rar alla uppgivna materiella skador och uppskattar kostnaden. Sjilv-
klart blir detta oversiktliga skattningar baserat pa vad infrastruktur
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kostat historiskt, men den dr den mest systematiska analys av f6ro-
delsens kostnader vi kidnner till. Det ror sig frimst om byggnader
och infrastruktur. Hosten 2022 dversteg totalbeloppet 120 miljarder
amerikanska dollar, vilket dr den enhet vi anvinder for belopp ge-
nomgaende om inget annat anges. Givet den stora osikerhet som
ir forknippad med berikningarna ovan kan denna siffra komma att
fordubblas med skattningar baserade pd ateruppbyggnad snarare dn
anskaffningsvirde. Dirtill kommer kostnaden for tiotusentals doda
och kanske tre ganger fler skadade och invalidiserade. Om de dodas
anhoriga ska kompenseras blir beloppen mycket stora och de invalidise-
rade behover hur som helst 3 finansiellt stod. Dessutom har kriget lett
till stora migrationsstrommar, forlorade inkomster, och uteblivna inves-
teringar som kommer att piverka landets inkomster under en ling tid.
Internationella valutafonden (I1MF) uppskattar i en rapport frin
2022 att Ukrainas bruttonationalprodukt (BNP) kommer att minska
med 35 procent 2022. Virldsbanken gir i en rapport frin samma &r
innu lingre och riknar med ett fall om 45 procent samtidigt som
man i oktober 2022 uppskattade de direkta och indirekta kostnader-
na for kriget till nirmare 350 miljarder dollar. Den bista kortsiktiga
indikatorn pd BNP-utvecklingen ir sannolikt elektricitetskonsumtio-
nen som reducerats med cirka 35 procent sedan kriget inleddes den
24 februari. Eftersom Ukrainas BNP var 200 miljarder dollar 2021,
skulle detta innebira ett avbrick om 70 miljarder dollar. Att féra krig
ir givetvis ocksd utomordentligt kostsamt och férutom ett stort stéd
i form av militir materiel frin Ukrainas partners i vist gir ungefir
halva statsbudgeten it till landets férsvar enligt Ukrainas finansdepar-
tement. Den minskade produktionen i kombination med de enorma
kostnaderna fér att forsvara landet mot den ryska aggressionen har
ocksa skapat omedelbara utmaningar for Ukrainas makroekonomi.
I en cEPR-rapport frin 2022 gir samma grupp som forfattade A
Blueprint” ovan igenom dessa utmaningar och ligger fram forslag
pa hur de bist kan hanteras under den bistra restriktionen att landet
mdste satsa si mycket resurser pa sitt forsvar att det overlever kriget.
Hérda prioriteringar méaste goras pa statens utgiftssida samtidigt som
nya intikter behover mobiliseras s att finansiering via sedelpressen
kan minskas. Alternativet ir en riskabel makroekonomisk vig som
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kan leda till hyperinflation och en valuta som faller kraftigt. EU och
andra ekonomiska stormakter som Usa har mycket att vinna pi att
bidra till Ukrainas statsfinanser med utlindsk valuta {6r att undvika
detta scenario. Detta minskar bide behovet av att trycka pengar for
att klara statsfinanserna internt och mojliggér import av ménga vik-
tiga varor som inte kan produceras inom landet medan kriget pagar.

Redan fére kriget 2022 var Ukraina Europas fattigaste land efter
att ha overtagit bottenplaceringen frin Moldavien i samband med
Rysslands forsta krig 2014, vilket kostade Ukraina ett BNpP-fall om 17
procent 2014-15. Ryssland ockuperade da 7 procent av Ukrainas yta,
men betydligt mer av dess BNP i det titbefolkade och hogt industria-
liserade Donbass i 6stra Ukraina.

Ukrainas demografi ir férbluffande flytande. Landet hade 52 miljo-
ner invanare 1989 i den sista sovjetiska folkrikningen. Befolkningen
har successivt minskat pa grund av emigration och liga fédelsetal som
overallt i Europa. Dessutom har 5-6 miljoner ukrainare tidvis arbetat
utomlands under ménga ar, men vanligen inkluderas de i Ukrainas
befolkning. Fore kriget 2014 hade Ukraina hogst 44 miljoner invinare.
Krim hade en befolkning om 2,3 miljoner och ockuperade Donbass
sannolikt § miljoner, varav 1,7 miljoner flydde till Ukraina och 0,8
miljoner till Ryssland. Summerar vi dessa siffror finner vi att Ukrainas
resterande befolkning var hégst 39 miljoner, men var skattning landar
pd ca 34 miljoner eftersom uppskattningsvis 5 miljoner ukrainare
arbetade i EU, vilket underlittats av visumfrihet med EU.

Efter krigsutbrottet i februari 2022 har under dret yteerligare
dtminstone 6 miljoner ukrainare flytt till Europa, medan ungefir lika
ménga har tagit sin tillflyke till annan ort i Ukraina, frimst till vistra
Ukraina. Nistan hilften av flyktingarna, uppat 3 miljoner, forefaller
ha stannat i Polen. Det stora antalet flyktingar innebir hoga kost-
nader pd kort sikt bide for Ukraina och virdlinderna. Eftersom
flyktingarna framfor allt dr kvinnor, barn och aldringar och inte hela
familjer har manga redan atervint till Ukraina.

Denna diskussion berér inte kostnaden ifall Ukraina férlorar en
del av sitt land. I sin bok Kapitalet i det tjugoforsta drhundradet frin
2014 uppskattar den franska nationalekonomen Thomas Piketty ett
lands kapital i férhillande till dess BNP under linga tider och finner
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att det i genomsnitt ir fyra ginger BNP. I Ukrainas fall motsvarar
det ca 8oo miljarder dollar innan kriget startade. Virldsbanken har i
augusti 2022 gjort egna berikningar av kapitalstocken som hamnar
pd 1000 miljarder dollar. Fér nirvarande ockuperar Ryssland 19
procent av Ukrainas territorium och om kapitalet vore jimnt férdelat
over landet skulle f6rlusten av kapital kunna vara i storleksordningen
160-200 miljarder dollar.

Kriget mellan Ryssland och Ukraina kommer ocksi att fi stora
strukturella foljder. Fore kriget 2014 stod Ryssland fér mer 4n en
tredjedel av Ukrainas utrikeshandel. Nu har denna handel fallit till
nigra procent, medan Ukrainas handel med framfoér allt Europa
expanderat. Detta innebér att Ukrainas hela infrastruktur behover
byggas om f6r integration med Europa i stillet for med Ryssland.

Givetvis behover hela Ukrainas ekonomi omstruktureras och mo-
derniseras. Dess traditionella styrka var rustningsindustrin, men den
var en del av Rysslands militir-industriella komplex, vilket bréts upp
2014. Den nya ukrainska ekonomin bestér i stillet av ett modernt
storskaligt jordbruk, hégteknologi och integration i Europas forsorj-
ningskedja med framfor allt produktion av bildelar i vistra Ukraina.
All denna modernisering och integration med Europa ir givetvis en
viktig del av Ukrainas anslutningsprocess till .

Principer for Ukrainas ateruppbyggnad

Principerna for Ukrainas dteruppbyggnad har diskuterats i manga
olika sammanhang. Den tidigare nimnda cEPR-rapporten som Tor-
bjorn Becker var med och férfattade har vunnit stort stéd och de princi-
per som forts fram i den rapporten kan sammanfattas i f6ljande punkter:

1. Bistdndet maste vara snabbt men villkorat. Ukraina lider av
en humanitir katastrof. Dirfor ar hastighet viktig. Samtidigt
miste bistindet vara forknippat med rimliga villkor sa att det
internationella bistdndet verkligen hjilper landet inte minst
med att bekimpa korruption.

2. Eftersom Ukrainas skuldbérda redan ir stor méste huvudde-
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len av bistdndet bestd av gavor och inte 1dn. Om Ukraina tar
stora nya lan kommer det tvinga landet att omforhandla sin
statsskuld, vilket sannolikt skulle férdréja bistindet.

3. Samordning. Givet att Ukrainabistindet kommer fran en rad
olika hall 4r det viktigt att bistindet koordineras for att und-
vika dubblering och sloseri. Administrationen av bistindet
bor handhas av en Eu-ansluten institution. Idealiskt bor det
vara en ny Marshallplan-liknande institution.

4. Samtidigt maste Ukraina kiinna att det dger dteruppbyggnaden.
Bistdndet méste utformas i linje med Ukrainas demokratiska
processer och inte genomdrivas utan ukrainsk medverkan.

5. Ukrainas EUu-anslutning bor vigleda institutionella reformer.
Det skapar forutsiteningar for att det juridiska regelverket an-
passas till EU-standard, som bland annat befrimjar frihandel
och attraherar utlindska direktinvesteringar vilket dr viktiga
komplement till internationellt bistind.

6. Ateruppbyggnaden erbjuder Ukraina en unik mojlighet att
modernisera sin infrastruktur och produktionsapparat. Den
bér héja Ukrainas teknologiska nivd och integrera Ukraina i
virldsekonomin.

7. Slutligen méste dteruppbyggnaden organiseras si att korrup-
tionen kontrolleras och minskas. I detta avseende var Mars-
hallhjilpen en positiv erfarenhet, medan det senare bistindet
till Afghanistan och Irak har varit avskrickande. Hoga krav
miste stéllas i friga om transparens och ansvar, samtidigt
som sddana procedurer inte far bli alltfér byrakratiska och
tidskrivande. De summor det kommer att bli friga om bor bli
mycket stora. Ukraina har haft manga korruptionsskandaler,
vilket i och for sig ir ett gott tecken om éppenhet, men kor-
ruptionsskandaler kan litt leda till internationell opposition
mot stdd till Ukraina. Eftersom medlen kommer frn utlind-
ska givare kommer de att kriva full insyn 6ver hur medlen
anvinds.

Ukrainastodet skiljer sig fran ett vanligt makroekonomiskt stabili-
seringsprogram. IMF har lett Ukrainas reformprocesser och de insti-
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tutioner som fungerar bist, efter militiren och kyrkan, ir sannolikt
centralbanken, finansministeriet och skatteverket. De stora frigorna
i bérjan av 2023 ir didremot dteruppbyggnad, reform av framfér alle
de juridiska institutionerna, och EU-intride varfér IMF inte kan vara
den ledande institutionen f6r den hir fasen av Ukrainas utveckling.

Dessutom ir det si att internationella finansiella institutioner som
IMF ger lan, men Ukraina behover frimst gavobistind. Genom att
EU-intride idr en central friga ir det naturligt att EU intar en central
position, men eftersom bidragsgivarna ir minga bor de alla 3 en roll
i dteruppbyggnaden.

Den bista forebilden forefaller vara Marshallplanen, som admi-
nistrerades av en amerikansk-ledd grupp fran Hotel de Talleyrand pi
Rue de Rivoli i Paris. Ett nytt styrorgan behéver sittas upp. De tva
storsta givarna, EU och Usa, bor leda detta initiativ, men alla andra
stora givare bor ocksé bjudas in, dvs. Storbritannien, Kanada, Japan,
Norge, Schweiz och dven andra intresserade linder samt de interna-
tionella finansiella institutionerna 1MF, Virldsbanken, Europeiska
utvecklingsbanken (EBRD) och Europeiska investeringsbanken (EIB).
Rysslands roll i 1MF och Virldsbanken bor inte bli problematisk
eftersom Ryssland regelmissigt rostas ned i frigor som ror Ukraina.
Samtliga dessa institutioner har viktig specialkompetens som méste
engageras.

Sedan 2017 har olika vistlinder hallit arliga ukrainska reform-
konferenser. Den 4-5 juli 2022 organiserade den schweiziska staten
en ukrainsk dteruppbyggningskonferens i Lugano. Detta mote borde
ha haft tre huvuduppgifter. For det forsta borde den ukrainska re-
geringen ha presenterat sina planer pa ateruppbyggnad, vilket den
ocksé gjorde. En andra punkt borde ha varit en givarkonferens, men
en sidan skedde ¢j. Inga nya loften om bistind presenterades. For
det tredje borde parterna ha presenterat sina idéer om organisation
av ett samordningsorgan for bistindet till Ukraina, men det skedde
inte heller. Eftersom den frimste talaren var Eu-kommissionens ord-
forande Ursula von der Leyen, forefoll det som om EU ensamt skulle
bli koordinator, men EU foreslog ingen klar struktur.

Atskilliga forslag har lagts fram i olika former om hur det lingsik-
tiga bistandet till Ukraina skall administreras. Inledningsvis hivdade
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den ukrainska regeringen att den borde fi alla medlen och adminis-
trera dem sjilv. Eftersom Ukraina har haft stora problem med korrup-
tion, motte denna ukrainska instillning fast vistligt motstand och den
skulle ha lett till férsening av utlindskt bistdnd pé grund av vistligt miss-
troende. Forslag pd hur riskerna fér korruption kan minskas genom
bland annat hur bistdndet organiseras och dvervakas till hur upphand-
ling skots och statliga foretag hanteras i ateruppbyggnadsprocessen
diskuteras av Torbjorn Becker och andra forskare vid Ostekonomiska
institutet och Kyiv School of Economics i ett kapitel frin senhdsten
2022. Genom att EU-intriddet blivit en central friga for Ukrainas
reformer och utveckling har EU-kommissionen kommit att spela den
mest framtridande rollen bland de vistliga parterna. Men Usa har &
andra sidan bidragit med bide mer finansiellt och militirt stod, s usa
och andra vistliga parter kommer ocksa vilja vara med och bestimma
hur det framtida bistindet till Ukraina administreras. Samtidigt fére-
faller usaA i borjan av 2023 inte ha utarbetat ndgot klart férslag om hur
landet vill samverka med andra givare i friga om humanitirt bistind.

Den 25 oktober hélls en ny konferens om Ukrainas dteruppbygg-
nad, denna gang i Berlin pa den tyska regeringens och Eu:s inbjudan
med medverkan av alla relevanta linder och internationella finan-
siella organisationer. Det tentativa forslag som vaskats fram ir att g7
bor leda samordningen av dteruppbyggnaden, men att den skall {3
ett eget kontor i Bryssel, sjilvstindigt frin Eu-kommissionen. Part-
nerna har vid drsskiftet 2022/2023 inte kommit fram till en slutgiltig
overenskommelse. Detta ér i linje med virt forslag att givarna méste
samordna sig i en gemensam organisation men vi féresprikar att EU
tar ledningen f6r detta och inte G7.

UsA har tagit en fast ledning for det militira bistindet med ménat-
liga s.k. Ramstein-moten med ett femtiotal linder som ger Ukraina
militire bistdnd, varvid de ménga linderna ger klara deklarationer
vad de avser att leverera i allminhet under den nirmaste manaden.
Givet det dterkommande behovet av finansiellt stod har det i olika
sammanhang ocksa diskuterats att det ekonomiska bistandet borde
koordineras pa motsvarande sitt som det militira.
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Tre faser av ateruppbyggnad

Vid Ukrainakonferensen i Lugano presenterade den ukrainska re-
geringen en mycket detaljerad och ambitiés dteruppbyggnadsplan
fér 2022-2032. Den innehdller en mingd detaljer om hur mycket
som bor spenderas pi olika projekt och vilka statliga organ som skall
ansvara for dessa.

Det viktigaste i presentationen var att den ukrainska regeringen
delade upp sin plan i tre faser — 2022, 2023-25 och 2026-2032. Ett
annat viktigt element var att regeringen talade om hur mycket fi-
nansiering den 6nskar for dessa olika faser. Den pliderade for 60-65
miljarder dollar for 2022, vilket inte inkluderar sikerhet och forsvar,
300 miljarder dollar for de tre dren 2023-25, och 400 miljarder dol-
lar fér 2026-32. De belopp som givarna har still i utsikt och faktiskt
betalat ut under 2022 dr ungefir hilften av det Ukrainas regering
pladerat for. Tvé centrala element saknades emellertid i regeringens
plan, nimligen varifrin medlen skall komma och hur dessa medel
skall administreras.

Det dr vid ingdngen av 2023 omdjligt att forutspa hur linge kriget
kommer att pigéd - eller hur det kommer att sluta, men det 4r up-
penbart att Ukrainas teruppbyggnad bestdr av tva helt olika faser:
den nuvarande krisfasen, och férhoppningsvis en mer forutsigbar
ateruppbyggnadsfas. Den senare kan i sin tur naturligen delas upp i
en medellang fas och en langsiktig fas. Den internationella organisa-
tionen av dessa faser behover vara helt olika.

I stora delar av Ukraina forefoll kriget vara over i borjan pa hos-
ten 2022 och ateruppbyggnaden hade redan péborjats, medan det
heta kriget var begrinsat till vissa delar av landet. Detta indrades i
oktober 2022 nir Ryssland inledde en period av omfattande terror-
bombning av civila mal ldngt fran frontlinjerna. Icke desto mindre ir
det viktigt att teruppbyggnaden paborjas s snart det ir mojligt si
att folk kan atervinda och foretag kan teruppta sitt arbete och att
kritisk infrastruktur aterstills. Tack vare att Ukraina har starkt lokalt
sjilvstyrelse kan de lokala borgmistarna sitta i ging detta arbete och
ménga linder har beslutat att samarbeta med sirskilt utvalda stider.

For det mer lingsiktiga stodet behovs en helt annan strukeur.
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Eftersom det ror sig om langsiktig utveckling, kan planeringen av
hur bistdndet bist fordelas inte vara helt decentraliserat, iven om det
mesta av uppbyggnadsarbetet bor vara decentraliserat. En grundlig-
gande central strategi krivs, vari den ukrainska regeringen sitter sina
utvecklingsmil, och vistliga givare samverkar med den ukrainska
regeringen.

Finansieringsbehov pa kort och lang sikt

Det finansieringsmal om 750 miljarder dollar pa ett decennium som
den ukrainska regeringen har satt upp, nistan fyra ginger Ukrainas
BNP 2021, dr utomordentligt ambitiést. Vil skott dr det emellertid
mojligt. Denna finansiering skulle kunna komma fran ménga killor:
konfiskering av den ryska centralbankens valutareserver i vist, mojlig
konfiskering av sanktionerade ryska oligarkers frusna tillgingar i vist,
bilateralt bistind, multilateralt bistdind samt privata investeringar.

Finansieringen bor diskuteras i tvd faser, den forsta krisfasen
under tiden kriget pdgar och den mer langsiktiga ateruppbyggnaden
de foljande tio aren. Under krisfasen méste finansieringen med n6d-
vindighet vara decentraliserad. Ukraina behéver fi de nodvindiga
resurserna snabbt. Det innebir att varje land beslutar hur det vill stodja
Ukraina med humanitirt och militirt bistdnd utan stoérre samord-
ning.

IMF har uppskattat att Ukraina behéver 5 miljarder dollar i ma-
naden eller 60 miljarder dollar 2022 for att klara av sin budgetfi-
nansiering, eftersom skatteintikterna har fallit kraftigt sedan kriget
startade. Detta ir basen fér den ukrainska regeringens énskemal om
finansiering for 2022. Fram till slutet av september hade Ukraina en-
bart sikrat lo6ften om 35,3 miljarder dollar i budgetfinansiering, varav
endast 19,6 miljarder hade betalats ut enligt den ukrainska investe-
ringsbanken Dragon Capitals rapport i oktober, 2022. UsA stod for
nistan hilften och betalar regelbundet 1,5 miljarder dollar i manaden
samtidigt som hela det amerikanska bistindet bestar av givor. USA:s
kongress har lagstiftat om totalt 66 miljarder dollar f6r Ukraina 2022
och man ir pd god vig att leva upp till detta. Huvuddelen gar till
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militdrt bistdnd och resten till budgetstod och humanitirt bistand.

I maj 2022, lovade EU 10,2 miljarder euro i s kallat makrofinan-
siellt stod for hela 2022, men fram till slutet av september hade det
bara betalat ut 2,8 miljarder euro och allt detta stéd bestdr av lan. I
oktober samma r lyckades EU intligen betala ut 2 miljarder euro.
Dirutéver har enskilda Eu-linder givit 2 miljarder euro i gavobistind.
Som en {6ljd av de klena och sena europeiska betalningarna tvingades
Ukraina till monetir finansiering, vilket ledde till att inflationen steg
till 25 procent i september.

For 2023 berdknar den ukrainska regeringen att den kommer
behova cirka 3 miljarder dollar i manaden. Den amerikanska staten
forutser att den kommer att fortsétea att betala ut 1,5 miljarder dollar
i minaden under hela 2023, och det ser nu ut som om EU:s uttalanden
om ett mer regelbundet makrofinansiellt st6d om lin pé 1,5 miljarder
euro per minad kommer att férverkligas. Forhoppningsvis kommer
detta leda till att inflationen i Ukraina kan begrinsas.

P3 lingre sikt krivs dnnu stérre finansiering. Det viktigaste for
Ukrainas finansiering 4r om den ryska centralbankens valutareserver
i vist kan konfiskeras och anvindas for Ukrainas dteruppbyggnad.
Det moraliska argumentet 4r uppenbart. Ryssland har startat ett
oprovocerat anfallskrig mot Ukraina och begatt allehanda krigsbrott.
Den relevanta instansen for internationell rite ir FN:s internationella
domstol i Haag. Den 16 mars 2022 utfirdade domstolen ett forsta
preliminirt utlitande att Ryssland méste stoppa militira operationer
i Ukraina. Detta domslut stdddes av tretton av de femton domarna.
Endast den ryske och kinesiske domaren gick emot majoriteten. Ett
senare, definitive domslut kunde faststilla att Ryssland har begétt
en oacceptabel aggression och att landet bor betala krigsskadestand.

Ett sidant utlitande fran en internationell domstol skulle ge alla
vistlinder en god grund for inhemsk lagstiftning f6r att konfiskera
de ryska centralbanksreserverna, men de linder som har reserver
kan agera utan denna FN-sanktionering. Kanada har redan antagit
en lag f6r konfiskering av sanktionerade ryska reserver i Kanada.
EU-kommissionens ordférande Ursula von der Leyen har foresprikat
att U skulle anta en sidan lag, vilken skulle ticka de ryska central-
banksreserverna i Tyskland, Frankrike och Osterrike. UsA:s kongress
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har diskuterat en sddan lag, men dessa diskussioner verkar ha gétt i
st. Storbritannien och Japan behover ocksd agera. Liget i bérjan pa
2023 forblir oklart.

Den ryska centralbankens valutareserver som vistlinder har frusit
hélls i mycket likvid form, huvudsakligen i statsobligationer frin
olika vistlinder, hos olika linders centralbanker. Enligt den ryska
centralbankens statistik f6r den 1 januari 2022, uppgick dessa till-
gangar till 316 miljarder dollar, vilka holls av sju linder: 96 miljarder
dollar i Tyskland, 61 miljarder i Frankrike, 57 miljarder i Japan, 39
miljarder i Usa, 31 miljarder i Storbritannien, 15 miljarder i Oster-
rike, och 17 miljarder i Kanada. Det dr mojligt men knappast troligt
att ryssarna har flyteat dessa pengar. De officiella ryska reaktionerna,
exempelvis av utrikesminister Sergej Lavrov, indikerar att den ryska
centralbanken blev 6verrumplad av G7:s hastiga beslut att frysa dessa
reserver i slutet av februari 2022.

Flera argument har framférts mot konfiskering av de ryska cen-
tralbanksreserverna. Ett ir att andra linder, som Kina, Saudiarabien
och Nigeria, skulle avskrickas att halla sina valutareserver i vistliga
linder eller i dollar eller euro om dessa linder konfiskerade Rysslands
reserver. Ett motargument 4r att USA redan konfiskerat central-
banksreserver fran Irak och Afghanistan utan att nigon blev avskricke.
President Joe Biden konfiskerade en del av Afghanistans centralbanks-
reserver si sent som 2021 och han gjorde det med ett dekret pa grund-
val av tidigare lagar.

Ett annat argument mot konfiskering ir att det skulle undermi-
nera privat dganderitt, men centralbanksreserver dr uppenbarligen
statlig och inte privat egendom. Vidare har Ryssland gjort sig skyldigt
till uppenbara krigsbrott dven om de in s linge inte har faststillts
i internationell domstol. I praktiken méter konfiskering av central-
banksreserver starkt tyst motstind vilket gor det svart act driva
igenom den nédvindiga lagstiftningen.

Ett argument som har storre biarkraft dr vart de konfiskerade reser-
verna ska sindas till. Hitintills existerar inte ndgon Marshallplans-
administration och vistlinder ir obenigna att 6verfora stora resurser
till den ukrainska regeringen utan full kontroll 6ver att pengarna
anvinds som avsett. Bide givarlinder och Ukraina har ett stort in-
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tresse av att en stark administration for vistligt bistind till Ukraina
snart sitts upp och att den far full transparens.

EU, Storbritannien, UsA och Kanada har infért sanktioner mot ett
stort antal ryska myndighetspersoner och oligarker. Manga roster
har hojts for att dessa tillgingar bor konfiskeras och anvindas for
Ukrainas krigforing och ateruppbyggnad. Totalt uppskattas de ryska
privata finansiella tillgdngarna utomlands till cirka 1 biljon dollar.
Medan dessa tongéingar atnjuter stor folklig popularitet ir de emel-
lertid inte sirskilt praktiskt genomférbara.

Till att borja med ar det svért att faststilla om de rika oligarkerna
verkligen ér skyldiga till kriget i Ukraina, vilket de sikert kommer att
bestrida i domstol. Kontroversiella ryska affirsmin har vanligen dolt
sina tillgangar i lager av 20-30 skalbolag registrerade i ett dussintal
dunkla skatteparadis. Det dr utomordentligt svart att faststilla vem
som dger vad utan dgarens bistind. De olika skatteparadisen, framfor
allt de tva viktigaste, Dubai och Cayman Islands, kommer sannolikt
att gora alle de kan {6r ate férhindra ate tillgdngar dir konfiskeras.

Vir skattning ir att de oligarktillgdngar som borde frysas uppgar
till cirka 500 miljarder dollar, men vid utgdngen av 2022 har bara
tillgdngar virda 30 miljarder dollar frusits. Till stor del ror det sig
om illikvida tillgingar som lyxjakter, palats, och jetplan, som skulle
inbringa betydligt mindre dn deras uppskattade virde vid en exekutiv
auktion.

De frusna oligarktillgingarna ger upphov till en rad andra pro-
blem, eftersom fa linder hanterat s stora frusna tillgdngar tidigare.
Vem skall st for de ofta stora administrativa kostnaderna? Hur kan
dessa tillgingar forsidkras? Vad hinder om frusna fastigheter brinns
ned? Alla dessa frigor kommer sannolikt att leda till ny lagstiftning
och ett stort antal dyra ritesfall, dir stater med simre advokater
kommer att fa svirt att forsvara sig mot rika oligarker med de bista
advokater man kan kopa for pengar. Var slutsats dr darfor att man pa
grund av dessa faktorer inte bor rikna med nagra egentliga intikter
fran nagon forsiljning av oligarktillgingar under 6verskidlig framtid.

Kanada har antagit en lag om konfiskering av allehanda frusna
ryska tillgdngar men det har inte konfiskerat nigonting in. Andra
linder diskuterar frigan men inte sérskilt intensivt, trots att de ryska
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centralbanksreserverna bor konfiskeras. Vi har bigge deltagit i the
Yermak-McFaul International Working Group on Russian Sanctions
som bland annat har givit ut ett White Paper som till stor del forfat-
tats av Anders Aslund och som foresprakar konfiskering av de ryska
centralbanksreserverna i vist.

Normalt stir de internationella finansiella institutionerna — IMF,
Virldsbanken och EBRD - for huvuddelen av det finansiella bistan-
det. IMF tar vanligen ledningen eftersom makroekonomisk stabilise-
ring dr det centrala problemet. Virldsbanken fokuserar pé allméinna
utvecklingsfrigor, medan EBRD ignar sig frimst it privatisering,
privata investeringar och foretagsstyrning. I Ukraina bor situationen
dock bli annorlunda. Detta d4 mycket stora summor kommer att
krivas for ateruppbyggnad och di denna framfor allt behover bestd
av gavobistind och inte lan, vilket innebir att bilateralt bistdnd bor
bli viktigare 4n multilateralt bistind, och fokuseringen bér vara pé
dteruppbyggnad snarare dn makroekonomisk stabilisering. Diremot
ir det viktigt att de internationella finansiella institutionernas impo-
nerande expertis engageras till fullo.

De fem stora bilaterala givarna bor bli U, Usa, Storbritannien,
Japan och Kanada. EU har utfist sig att bistd med 100 miljarder
euro, men det ir dnnu oklart hur mycket som kommer att bestd av
lan respektive gvor. Under 2022 allokerade Usa ett givobistind om
66 miljarder dollar till Ukraina. Ett stort antal vistlinder har givit
bilateralt bistind, huvudsakligen som givor, och manga har f6r avsikt
att ge mer.

Givetvis bor dven alla de relevanta internationella finansiella in-
stitutionerna spela sina traditionella roller maximalt. iIMF med sin
kompetens och finansiering behovs for att vidmakthélla Ukrainas
finansiella balans. Virldsbanken kan potentiellt spela en stor roll
som samordnare av Ukrainas reformer och ateruppbyggnad tillsam-
mans med EU-kommissionen. EBRD och EIB bér bidra med stora
investeringar. EBRD ir dven viktigt for att bistd med privatisering
och forbittra styrningen av de stora statliga féretagen. Alla dessa
internationella institutioner bor expandera och maximera sina ramar
for finansiering av Ukraina under dteruppbyggnaden.

Den ukrainska regeringen hyser stora forhoppningar om bety-
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dande utlindska direktinvesteringar. Under de tva senaste dren fore
kriget hade Ukraina emellertid nistan inga utlindska investeringar
pé grund av att staten komplicerade all affirsverksamhet. I de inle-
dande samtalen om ateruppbyggnad lovar den ukrainska staten vida
bittre affirsvillkor, férenklad statlig administration och ett bittre
rittssystem. Om si verkligen blir fallet skulle Ukraina kunna attra-
hera § procent av BNP om dret i utlindska investeringar, vilket skulle
innebira 10 miljarder dollar om &ret till att boérja med. Det skulle
emellertid kriva lingtgiende reformer.

Om inte sirskilda stodatgirder vidtas kommer det emellertid att
dréja innan utlindska privata féretag vigar investera i Ukraina. Dir-
for bor en rad sidana dcgirder inféras, framfor alle forsikring mot
politiska risker, vilket bilaterala exportagenturer liksom vissa inter-
nationella finansinstitutioner star for.

Hur kan Ukraina reformeras?

Det viktigaste for ett lands framtida utveckling dr den institutionella
transformationen, utvecklingen av ett fritt demokratiskt samhille
med fri information och en stark rittsstat som kan garantera den pri-
vata dganderitten. Under tre drtionden har Ukraina strivat efter att
bygga en rittsstat med demokrati, frihet, marknadsekonomi men
framstegen har varit blandade.

Det centrala intresset var att bygga en ukrainsk stat efter sekler
av styre frin Moskva. I huvudsak har det lyckats, som framgir av
Ukrainas framgingsrika motstind mot den starka ryska krigsmakten.
Ukraina har sedan ett antal 4r tillbaka en fungerande statsadministra-
tion pi alla nivier. En av de viktigaste reformerna efter Euromajdan
2014 har varit en decentralisering av omfattande makt och finan-
siering till den lokala nivin, samtidigt som alltfér sma kommuner
slagits samman si ett de blivit livskraftiga.

En annat stort framsteg har varit att Ukraina byggt upp starka mak-
roekonomiska institutioner - en stark centralbank, ett vil fungerande
finansministerium, ett datoriserat skattesystem och ett solitt bank-
system - i gott samarbete med IMF och Virldsbanken. Ukraina har
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haft ett stort antal iMF-avtal sedan 1994. Medan de i allmidnhet inte
héllit linge har de successivt byggt upp Ukrainas finansiella institutio-
ner. Diremot har Ukraina alltjimt ingen fungerande aktiemarknad.

De tvd centrala problemen fér Ukraina ir fortsatt att bekimpa
korruptionen och sikra den privata dganderitten. Den fristdende or-
ganisationen Transparency International producerar ett drligt index
pé perception av korruption. Enligt den senaste mitningen hamnade
Ukraina pé en inte sirskilt hedervird 122:a plats bland 180 linder,
medan genomkorrupta Ryssland rankades som 136:a. Alla interna-
tionella institutioner som ir engagerade i Ukraina fokuserar pa dessa
problem, men med litet olika infallsvinklar. Aven om korruptionsin-
dikatorerna for Ukraina innan kriget var pa en f6r dalig nivé frin ett
EU-perspektiv hade betydande forbittringar av dessa uppnitts efter
Euromajdan 2014.

I juni 2022 rekommenderade EU-kommissionen att Ukraina inte
bara skulle f4 ett medlemsperspektiv men dven fi kandidatstatus,
vilket ir en foérutsittning for att inleda férhandlingarna om ett full-
virdigt EU-medlemskap, sdvida Ukraina féretog sju viktiga steg till
slutet av 2022 for att uppfylla Képenhamnskriterierna. EU:s krav var
osedvanligt konkreta.

1. Att lagstifta om urval av domare till Ukrainas forfattnings-
domstol;

2. Att slutféra provningen av integriteten hos kandidaterna till
medlemmarna av det hoégsta justitierddet som utser Ukrainas
hogsta domare;

3. Att stirka kampen mot korruption, sirskilt pa hég niva,
genom effektiva utredningar, atal och fillande domar, och att
utnidmna en ny chef fér den specialiserade dklagarmyndighe-
ten mot korruption och utnimna en ny direktor f6r Ukrainas
nationella antikorruptionsbyri;

4. At se till att lagstiftningen mot penningtvitt Gverensstim-
mer med standarden f6r Financial Action Task Force (FATF);

5. Att implementera lagen mot oligarker for att begriansa oligar-
kernas inflytande i det ekonomiska, politiska och offentliga
livet, men detta bor goras pé ete juridiske korreke sitt;
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6. Att hantera inflytandet frin sirintressen genom att anta en
medielag som anpassar Ukrainas lagstiftning till £u:s direktiv
om audiovisuella medietjinster och stirker den oberoende
medietillsynsmyndighetens befogenheter;

7. Att sikra rittigheterna f6r nationella minoriteter.

EU forutsitter att Ukraina kommer att uppfylla alla dessa sju villkor
till slutet av 2022, och pi hosten 2022 hade vissa framsteg gjorts.
Talande nog ir de fyra forsta Eu-villkoren av juridisk art, medan de tre
andra dr demokratiska principer. Antingen ir EU nojt med Ukrainas
makroekonomiska landvinningar eller si overliter man sidana fra-
gor it IMF.

En viktig politisk friga som saknas pd EU:s lista ir reform av
den ukrainska statsapparaten. Problemet ir inte enbart korruption
utan dven gammaldags sovjetisk byrakrati som behéver reformeras
och foérenklas, men detta ir ett stort komplex, som Ukrainas EU-
anpassning bor kunna losa.

Ukraina behover flera stora ekonomiska reformer for att dess eko-
nomi skall bli konkurrenskraftig. Forst och frimst méste huvuddelen
av Ukrainas 3 500 alltjimt statliga foretag privatiseras. Privatisering
ir alltid kontroversiell hur den 4n gors, men den ir nodvindig for
att en normal marknadsekonomi skall kunna byggas. Hilften av
Ukrainas statliga foéretag ir inte aktiva utan egentligen bara ruiner
som bor auktioneras ut som fastigheter. Ett hundratal statliga féretag
ir av egentligt virde och flera av dem behéver forbli statliga for ate
skydda den nationella sikerheten. I dessa foéretag behover Ukraina
utveckla transparens och god foretagsstyrning. Forsok har gjorts men
vid ingdngen av 2023 visar sig deras framgang ha varit begrinsad.

Slutligen behover den ukrainska marknaden 6ppnas for mer in-
hemsk och utlindsk konkurrens. Alltfér manga marknader i Ukraina
ir monopoliserade eller foga utsatta f6r konkurrens. Forklaringarna
varierar. Somliga klagar pa oligarkerna, andra pi statlig byrikrati.
Hur som helst behoéver Ukraina en kraftfull konkurrenspolitik, vilket
traditionellt 4r en av EU:s starka sidor.

Ukrainas politiska ledning har inte nigon uttalad ekonomisk ideo-
logi vilket visats av att president Volodymyr Zelenskyjs forsta reger-
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ing 2019-20 hade en uttalat liberal instillning, medan den nuvarande
regeringen ir timligen traditionell och statsorienterad. Det dr oklart
vilken linje Ukraina kommer att vilja och det beror i hog grad pé
vistlig pdverkan och reformkrav.

Ukrainas forste vice premiirminister och ekonomiminister Julija
Svyrydenko publicerade en uppseendevickande programmatisk arti-
kelijuli 2022. Hon deklarerade att Ukrainas huvuduppgift var att upp-
nd en genomsnittlig tillvixt om 7 procent per ar under det nirmaste
drtiondet. Landet skulle gora detta genom tre tgirder. Forst skulle
den statliga skattebordan pd ekonomin reduceras frin 45 procent av
BNP till 30 procent av BNP pi ett ar. For det andra skulle Ukraina
minimera eckonomisk reglering och slippa ekonomin fri, vilket hon
kallar ”den fria steppens filosofi.” For det tredje foresprikar hon en
radikal reform av Ukrainas rittsvisende sd att det kan garantera
alla foretagare deras dganderitt. Detta ir ett utomordentligt liberalt
program och reflekterar i hog grad vad det byrikratiska Ukraina
behéver, men i bérjan av 2023 terstdr det att se om detta program
kommer att & president Zelenskyjs stod.

Kan Ukraina verkligen bli medlem av EU?

Innan Ryssland attackerade Ukraina den 24 februari 2022 forespra-
kade endast ett fital entusiaster att Ukraina skulle kunna bli medlem
i EU. EU hade inte ens lovat Ukraina ett "medlemsperspektiv”, in
mindre nigon kandidatstatus. Som vinner av Ukraina alltid har
papekat dr en deklaration av medlemsperspektiv inte sirskilt viktig
ty artikel 49 av EU-stadgan siger att varje “europeiskt” land kan
ansoka om medlemskap i EU och hur Europa dn definieras dr Ukraina
definitivt ett europeiskt land. Eu-stadgans artikel 6 klargor dessutom
att ett land som vill bli medlem av EU maste uppfylla vissa principer.
De faststilldes av det Europeiska radet i Képenhamn i juni 1993
och kallas darfor Kopenhamnskriterierna. De ir timligen enkla och
bestdr av tre kriterier, ett politiske, ett ekonomiskt och ett adminis-
trativt:
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1. Det politiska kriteriet kriver att ansokarlandet har stabila
institutioner, som garanterar demokrati, rittsstat, manskliga
rittigheter och skydd f6r minoritetsrittigheter.

2. Det ekonomiska kriteriet kriver att ansokarlandet har en
fungerande marknadsekonomi som klarar av konkurrens-
trycket och marknadskrafterna inom unionen.

3. Det administrativa kriteriet kriver att ansokarlandet har ka-
pacitet att ata sig de skyldigheter som f6ljer av medlemskapet.

Ukrainas frimsta understodjare har hela tiden varit Polen och de tre
baltiska staterna. Rysslands anfall férindrade allting. Samma dag som
Ryssland anfoll Ukraina enades EU om att stodja Ukraina och inféra
lingtgiende sanktioner mot Ryssland. Framfor allt Eu-kommissi-
onens ordférande Ursula von der Leyen och det Europeiska radets
ordférande Charles Michel engagerade sig starkt fér Ukraina. Detta
ledde till att U den 23 juni 2022 erbjéd Ukraina (och Moldavien)
inte bara ett europeiskt medlemsperspektiv utan dven kandidatsta-
tus. Litauens tidigare premidrminister och nu medlem av Europa-
parlamentet Andrius Kubilius, som ir djupt engagerad i Ukraina, har
foreslagit hur Ukraina i bista fall kan bli fullvirdig EU-medlem 2029.
Han baserar sin bedémning pa de bista tidigare erfarenheterna av
EU-anslutning.

Nista kritiska steg ar att EU Ooppnar forhandlingar med Ukraina
om medlemskap. For att detta skall vara mojligt méste Ukrainas
regering forst uppfylla de sju ovannimnda villkor som EU identifierat
som grund fér att Ukraina ska kunna bli kandidat. Eu-kommissionen
behover sedan bekrifta att alla dessa sju villkor har uppfyllts i en
rapport till slutet av 2022. I s3 fall kan EU i bista fall formulera sitt
forhandlingsmandat och inleda forhandlingar under forsta hilften
av 2023. EU kan emellertid f6rdroja starten av férhandlingarna pi
obestimd tid, och det ir troligt att s& sker om Ukraina inte uppfyller
EU:s sju grundliggande villkor. De viktigaste av dessa dr reformen
av den konstitutionella domstolen och en utnimning av en antikor-
ruptionsaklagare.

Direfter bor férhandlingarna inledas. Kubilius ser den stora EU-
utvidgningen 2004 som det exempel som bor foljas. De egentliga EU-
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férhandlingarna med Litauen varade i tre ar och med Polen i fyra 4r.
For Ukraina skulle det i basta fall innebira att forhandlingarna skulle
kunna slutforas 2027-28. Efter att férhandlingarna har slutforts tar
det normalt tva ar {6r att férbereda och ratificera anslutningsavtalet,
vilket innebir att 2029 vore den forsta méjliga tiden for Ukrainas
EU-anslutning.

For att detta skall bli mojligt miste EU emellertid i grunden
forandra sin utvidgningsfilosofi. Efter 2007, d4 Bulgarien och Rumi-
nien blev Eu-medlemmar, har EU kort fast i vistra Balkan. Sedan dess
har bara Kroatien lyckats komma med i £u, vilket skedde 2013. EU:s
medlemslinder maste inse att det ligger i EU:s politiska, sikerhetspo-
litiska och ekonomiska intresse att Ukraina blir medlem.

EU:s tidigare utvidgningar har alla stirke unionen pé si méinga sitt.
EU:s fundamentala syfte var att se till att krig inte linge var mojlige
i Europa, vilket har lyckats s& vil att européer tenderar att glomma
bort det. Efter Rysslands omotiverade anfallskrig i Ukraina ir ingen
sikerhetspolitisk akt i Europa viktigare 4n att Ukraina blir medlem
av EU. Givetvis kommer en ny expansion av EU att 6ka unionens si-
kerhetspolitiska styrka och vikt. Ukraina har en av Europas starkaste
krigsmakter (om vi inte inkluderar Ryssland och Turkiet). Alltefter-
som EU Okar sina forsvars- och sikerhetspolitiska ambitioner, blir
det allt viktigare att inkludera ett land med sddan militir kompetens.

Centraleuropas integrering i EU bidrog till Europas stora ekono-
miska tillvixt under rekordiren 2004-2007. Ukrainas intride i EU
kommer enligt var beddmning att leda till en liknande expansion av
den europeiska marknaden och stimulans av tillvixten allteftersom
europeiska foretag etablerar sig i Ukraina och pa s vis kan expandera
bide forsiljning och produktion. Ateruppbyggnaden av Ukraina blir
ocksé en stark ekonomisk drivkraft dir minga foretag frin EU kom-
mer att vara delaktiga.

EU behover analysera sina misstag i védstra Balkan och korrigera
sin organisation och policy si att den kan bistd ans6kande linder mer
effektivt med att gora de nédvindiga reformerna for att bli medlem
av EU. Dessa EU-reformer ir av allehanda slag. Till att bérja med maste
EU-kommissionen bérja arbeta snabbare med utvidgning. P4 hosten
2022 har EU en kommissionir for utvidgning som ir si negativt
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instilld till utvidgning som sidan att han med ritea stillts at sidan av
kommissionens ledning. For det andra bor Eu-linder berévas ritten
att motsitta sig utvidgningsférhandlingar med linder som de haft
gamla granntvister med.

Av minga skil kommer Ukrainas Ev-anslutning att bli annor-
lunda in tidigare Eu-anslutningar. Till att borja med kommer proces-
sen att paborjas med en stor dteruppbyggnad. Medan det innebir en
stor kostnad erbjuder det samtidigt nya mojligheter. Infrastrukturen
- vigar, jirnvigar, elledningar och rérledningar — behover liggas om
sd att de leder till Europa och inte till Ryssland. Ukrainas elnit har
redan gjort 6vergingen till det kontinentala Europas elnit. En stor
strategisk investeringsfriga ir om Ukraina skall g 6ver frin Ryss-
lands jarnvigsvidd om 1 520 cm till Europas 1435 cm. Manga av Ukrai-
nas gamla industrier dr knappast mojliga att modernisera. Medan
Ukraina har alla férutsittningar for stiltillverkning dven i framtiden
krivs sannolikt ny teknik med elstilugnar i stillet for gammaldags
masugnar. Ukraina har manga skickliga ingenjorer, men precis som i
Centraleuropa bor de flytta till nya industrier. Ukraina har redan en
utmirkt mjukvaruindustri, som bér expandera.

En annan orsak till att Ukrainas Evu-anslutning bor bli speciell dr
att dteruppbyggnaden férhoppningsvis kommer att involvera stora
belopp. Om sa verkligen blir fallet, bor de stora summorna leda till
strikta finansiella regler och stor dynamik.

Liksom varje annan EU-anslutning kommer Ukrainas att kriva
stora reformer. Manga av dessa reformer har diskuterats i trettio ar,
men under ménga ir har Ukraina inte haft det relevanta humanka-
pitalet for att utféra dessa reformer. Detta har dndrats och de senaste
ren har landet tillging till alla relevanta experter och kan utfora de
nodvindiga reformerna om bara den politiska viljan finns. EU och an-
dra utlindska givare behover se till att de ukrainska myndigheterna
héller sig till den raka vigen och gor de nodvindiga reformerna.

Ukraina har tre viktiga fordelar vid sin Eu-anslutning. For det
forsta dr den ukrainska nationen mer positiv till EU 4n nigon annan
nation. Kom ihdg att 125 ukrainare dog i sin kamp f6r ett EU-associa-
tionsavtal under Euromajdan i januari och februari 2014. Har nigon
dott for EU ndgon annanstans? Mer dn 8o procent av ukrainarna ir
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stindigt f6r Eu-medlemskap i trovirdiga opinionsundersokningar
som gjorts av National Democratic Institute och som rapporterats
om i bland annat tidningen Kyiv Independent i september 2022.

En annan fordel dr att Ukraina redan har ett mycket lingtgiende as-
sociationsavtal med EU om mer 4n 2 135 sidor. Forhandlingarna inleddes
2007 varefter avtalet antogs 2014 och tridde i kraft 2016. Huvuddelen
av detta avtal dr ett "Djupt och omfattande frihandelsavtal”, men
associationsavtalet innehéller dven ndgra hundra sidor som specifi-
cerar hundratals reformer som Ukraina har dtagit sig att genomfora.
Denna del omfattar en stor del av EU:s acquis communautaire, och den
ukrainska regeringen hivdar att den redan anammat huvuddelen av
de reformer som EU kriver. Detta giller i hog grad teknisk lagstift-
ning, medan de politiskt kinsliga huvudfragorna, som kontroll éver
domstolar och polis, inte genomforts.

En EU-anslutning bestar av flera viktiga element, kanske framfor allt
institutionell utveckling, frihandel, fritt resande och stora infléden
av gavobistind. De hinger alla samman, och de tre forsta faktorerna
infaller faktiskt innan ett land blir medlem av £u. Att anta acquis com-
munautaire innebir att anta alla de lagar ett land behover for att
bygga upp ett stabilt rittssamhille.

EU:s kanske storsta attraktion dr dess stora inre marknad. EU har
traditionellt varit mycket generost med att Sppna sin vildiga mark-
nad till méjliga kandidatlinder pa ett mycket tidigt stadium. Redan
1994 hade de baltiska och centraleuropeiska linderna mer 4n tvd
tredjedelar av sin utrikeshandel med £u-linder, medan de kom med i
EU forst 2004. Fram till 2000 hade Ukraina minimal handel med kv,
endast en tiondel av sin export. Anledningen var att Ukrainas export
dominerades av tva varugrupper, stal och jordbruksprodukter, vilka
traditionellt har utsatts for lingtgdende protektionism.

Den viktigaste kortsiktiga EU-atgirden dr att Oppna den gemen-
samma marknaden helt for Ukraina. I hog grad har detta redan
skett. EU:s frihandelsavtal tridde som nimnts i kraft 2016. Ett
problem var dock att det inneholl 36 importkvoter for alla Ukrainas
viktigaste exportvaror, dvs. jordbruksvaror och stil. Successivt har
dessa kvoter littats, men endast i begrinsad skala. Under 2021 sva-
rade EU fortfarande bara for 45 procent av Ukrainas utrikeshandel,
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medan Moldavien redan har 70 procent av sin handel med Ev.

Kriget med Ryssland har accelererat liberaliseringen av EU:s han-
del med Ukraina. Temporirt har £U slippt alla dessa importkvoter
och infért riktig frihandel ll juni 2023. Férhoppningsvis kommer
EU att bevara denna fullstindiga frihandel med Ukraina och inférliva
Ukraina i den enhetliga marknaden. Eftersom Ryssland blockerade
Ukrainas alla Svartahavshamnar frin februari 2022, kunde trans-
porter frin Ukraina endast gi via lastbil eller jirnvig till Osteuropa,
frimst till Polen och Ruminien. P4 grund av en rad orsaker ledde
detta till kéer som gjorde att det tog flera dagar act passera dessa
grinser. EU hade alltfér manga byrikratiska kontroller och allefor 3
tulltjanstemin. EU har forsokt att forbittra den situationen, men den
bristande infrastrukturen och de olika sparvidderna pi jirnvigarna
forblir ett problem.

Det samarbete med EU som ukrainarna i gemen fister storst vikt
vid dr EU:s visumfrihet som infoérdes 2017. Det innebir att ukrainare
kan tillbringa 9o dagar i ett Eu-land utan ate s6ka nagot sirskilt till-
stind. Aven fére kriget attraherade en del ru-linder stora mingder
ukrainare, framfor allt Polen som hade en ambulerande ukrainsk
befolkning om kanske 1,5 miljoner, Tjeckien som hade minst en halv
miljon ukrainare, Tyskland, och de sydeuropeiska linderna. Atskil-
liga EU-linder gav ukrainarna arbets- och uppehallstillstind, vilket 4r
en nationell kompetens, medan EU tar ansvaret for Schengenvisum.
I praktiken ersatte ukrainare den centraleuropeiska arbetskraft som
hade flyttat till Visteuropa for att tjina mer. Tyskland led av ar-
betskraftbrist och énskade dirfér en halv miljon ukrainska arbetare.
Ukrainarna arbetade huvudsakligen temporirt i byggnadsbranschen,
jordbruket, restaurangbranschen och i hushall. Eftersom de arbetade
vil och inte stillde till ndgra problem var de uppskattade och vickte
forbluffande liten offentlig uppmirksamhet. Ett mycket stort antal
ukrainare, sannolikt 40000 studerade dessutom vid polska univer-
sitet.

Det stora antalet ukrainare som arbetar, studerar och temporirt
bor i Europa ir en stor tillgdng fér Ukrainas framtida utveckling som
uppmirksammas alltfor lite. P4 samma site tillbringade miljoner
polacker linga tider i Europa under 1980-talet men temporirt och de

271



ANDERS ASLUND OCH TORBJORN BECKER

dtervinde huvudsakligen hem med europeiska virden och insikter.
Dessa miljoner var en viktig anledning till att den polska transforma-
tionen var s lyckosam.

Mainga hivdar dock att Ukraina varken kan eller bor bli medlem
av EU s& snabbt som efter sju ar. De hinvisar till situationen i vistra
Balkan, problem med rittssystemet i Bulgarien och Ruminien, samt
tillbakagingen i Ungern och Polen. Men ingen av dessa protester bor
stoppa Ukrainas medlemsforhandlingar.

Det svagaste argumentet ir att EU gict i std i vistra Balkan,
eftersom huvudproblemet ir att BU inte lyckats driva pd proces-
sen. Forst motsatte sig Grekland utvidgning till Nordmakedonien av
rent nationalistisk oro om sjilva namnet. Sedan bromsade Frankrike
kandidatstatusen fér Nordmakedonien och Albanien av ritt oklara
onskemal om en reform av EU, vilket inte hade nidgonting med de
potentiella kandidaterna att gora. Sedan protesterade den bulga-
riska regering mot Nordmakedonien och hivdade att makedonierna
i sjilva verket var bulgarer. Eu:s bristande intresse for vistra Balkan
har naturligt nog minskat intresset for EU i denna region. Ukrainas
engagemang for EU bor dirfér vilkomnas av EU. Talande nog har
EU:s engagemang for Ukraina dven lett till att EU édntligen startat
sina anslutningsférhandlingar med Nordmakedonien och Albanien
tjugo 4r efter att de forklarades vara kandidater till Eu-medlemskap.

Ett annat argument mot en snabb Ev-anslutning for Ukraina ir
att Bulgarien och Ruminien alltjimt har stora svarigheter med sina
ritessystem. Bulgarien har en svirartad organiserad brottslighet och
Rumiinien har haft stora svarigheter med korruption pa hég niva.
Detta dr emellertid inte ett argument mot att reformera rittssystemet
i Ukraina utan tvirt om ett skil for att gora det mer handfast och
beslutsamt.

Ett tredje argument ér tillbakagingen i framfér alle Ungern, men
EU forefaller att 2023 halla pa att 16sa problemet med medlemmar som
slutar att uppfora sig i linje med EU:s fordrag genom att begrinsa
transfereringar till dessa medlemmar. EU kan inte upphora med alla
krav efter att ett land har blivit medlem av Eu. Det méste ha en effektiv re-
visionsverksamhet och det maste ha mojligheter att utmita meningsfulla
bestraffningar mot regeringar som 6verger normala rittsliga normer.
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Ukrainas vég ini EU

Den 24 februari 2022 startade Ryssland det stérsta kriget i Europa
efter andra virldskriget nir det angrep Ukraina utan ndgra legitima
skil. Detta krig har dragit Europas nya yttre grins for en ling tid
framéover. Ukraina tillhér Europa, medan Ryssland stillt sig utanfor.

De sju principerna vi redogér f6r hir ér i linje med CEPR-rapporten
men har ocksa i stora delar upprepats pi motena i bdde Lugano och
Berlin och vi ser inte att dessa har dndrats i ljuset av vad som hint se-
dan april. I dagsliget finns stor enighet om att stodet behover levere-
ras snabbt men vara villkorat. Det boér huvudsakligen bestd av gavor
och inte l4n. En god samordning ir central och kriver en gemensam
organisation for givare och den ukrainska regeringen. Det ir viktigt
att Ukraina kinner dganderitt till ateruppbyggnaden, men samtidigt
méste processen vara transparent och kontrollera korruption. Det
centrala elementet i dteruppbyggnadsprocessen bor vara Ukrainas
EU-intride, och detta skall inte enbart vara en dteruppbyggnad utan
en modernisering av hela den ukrainska staten och ekonomin. Den
princip som ibland ifrdgasitts ir om den institution som ska koordi-
nera ateruppbyggnaden ska vara kopplad till EU eller nigon annan
organisation som G7 eller Virldsbanken. Givet att det lingsiktiga
malet for Ukraina 4r EU-medlemskap anser vi att det méste vara en
EU-ansluten institution for att ge ritt planeringshorisont.

Den ukrainska regeringen forutser att dteruppbyggnaden delas in
i tre faser. Den forsta fasen ir krisfasen medan kriget pdgar. En andra
fas forutses vara tre ir, férmodligen 2023-25 men starten ir dnnu oklar,
och ir den egentliga dteruppbyggnaden. Den tredje fasen ir egentli-
gen en moderniseringsfas 2026-32. Regeringen har tentativt uppskattat
kostnaden for detta program till 750 miljarder dollar, vilket liter
rimligt. Om sddan finansiering skall bli méjlig méste ett ryske krigs-
skadestind sté for en stor del dirav. Tack vare att vistliga lander frusit
316 miljarder dollar av ryska centralbankens valutareserver kan dessa
medel konfiskeras och anvindas till krigsskadestind.

Ukraina har hitintills inte antagit ndgon klar reformplan, men den
kommer sannolikt i hog grad att drivas av EU:s krav efter att EU givit
Ukraina medlemsperspektiv och forklarat landet en kandidat dill
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medlemskap. I nista steg bor EU 6ppna férhandlingar om medlem-
skap. I allra bista fall skulle Ukraina kunna bli medlem av EU 2029.

Under forsta halviret 2023 kommer Sverige att vara ordférande i
EU:s ministerrdd. Det innebir ett stort ansvar och en stor mojlighet
for Sverige att frimja Ukraina inom EU. I en separat policy brief i
oktober 2022 har Anders Aslund foreslagit att Sveriges Eu-ordforan-
deskap bor fokusera pa fem punkter som vil sammanfattar var syn pa
hur Ukraina kan dteruppbyggas och bli medlem i Eu:

1. Se till att U bidrar med 1,5 miljarder euro i ménaden till
Ukrainas statsbudget.

2. Insistera pa att véstvirlden konfiskerar den ryska centralban-
kens valutareserver i vist pd 316 miljarder dollar och att dessa
medel anvinds som ryskt krigsskadestind till Ukraina.

3. Driva igenom att EU inleder medlemsforhandlingar med
Ukraina under forsta halvdret 2023.

4. Bidra till ate vistvirlden sitter upp en gemensam Marshall-
plan och myndighet f6r att samordna Ukrainas dteruppbygg-
nad.

5. Sikra langsiktig vistlig finansiering av Ukrainas dterupp-
byggnad.

Kallor och litteratur

Kapitlets analys baseras inte bara pd de olika akademiska artiklar och
policyrapporter som citeras i texten utan har ocksd en bakgrund i
Anders Aslunds mangariga engagemang i Ukraina. Dessa erfarenheter
har ocksé lett till texter som kan ge en bredare bild av Ukrainas eko-
nomiska och politiska system, inklusive analyser av Sovjetunionens
upplosning och Ukrainas process frin planekonomi till marknads-
ekonomi i bockerna Building Capitalism: The Transformation of the
Former Soviet Bloc, utgiven av Cambridge University Press, 2002;
Revolution in Orange: The Origins of Ukraine’s Democratic Breakthrough,
skriven tillsammans med Michael McFaul och utgiven av Carnegie
Endowment for International Peace, 2006; samt How Ukraine Became
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a Market Economy and Democracy, utgiven av Peterson Institute for
International Economics, 2009. Ukrainas vig till demokratisk mark-
nadsekonomi har inte varit utan problem vilket beskrivs i Ukraine:
What Went Wrong and How to Fix Ir, utgiven av samma forlag 2015;
och i ”Kremlin Aggression in Ukraine: The Price Tag,” en rapport
publicerad av Atlantic Council i mars 2018. I debatten som f6ljt i
spiren av kriget har Anders varit aktiv i Yermak-McFaul Interna-
tional Working Group on Russian Sanctions, och varit huvudforfat-
tare till den White Paper i oktober 2022 som foresprikar konfiskering
av de ryska centralbanksreserverna i vist (https://drive.google.com/
file/d/1cBAR-tp]SqQUSR1nVPHSKcSTFKeSEWDbfi/view.) Anders
har ocksa diskuterat hur Sverige kan anvinda Eu-ordforandeskapet
under forsta halvdret 2023 for ate hjilpa Ukraina i artikeln "Ett EU-
ordférandeskap for Ukrainas sak” som publicerats av Fri Virld den 18
oktober 2022 (https://frivarld.se/rapporter/ett-eu-ordforandeskap-
for-ukrainas-sak/).

Torbjérn Beckers erfarenhet av Ukraina gar tillbaka till 2006
och han har sedan krigets utbrott arbetat med kollegor och alumni
frin Kyiv School of Economics med analyser av krigets effekter. CE-
pR-rapporten ”A Blueprint for the Reconstruction of Ukraine” frin
april 2022 skrevs tillsammans med en grupp ekonomer som leddes
av Yuriy Gorodnichenko, en KsE-alumni som ir verksam vid uc
Berkeley. Samma grupp skrev senare CEPR-rapporten ”Macroeco-
nomic Policies for Wartime Ukraine”. Finansieringen av Ukrainas
statsbudget analyserades tillsammans med forskare kopplade till KSE
2022 i CEPR:s ”Financing Ukraine’s Victory”. Korruption i Ukraina
diskuteras i ett bokkapitel med titeln *Anti-corruption policies in the
reconstruction of Ukraine” som Torbjorn forfattat med kollegor fran
Ostekonomiska institutet och KSE.

Ukrainas intergrationsprocess i EU beskrivs bland annat av EuU:s
7Association Agreement between the European Union and its Member
States, of the one part, and Ukraine,” frin 2014. Efter flera manader
av krig med Ryssland kom EuU:s beslut om Ukrainas kandidatstatus
den 17 juni i ”’Eu Commission’s Recommendations for Ukraine’s EU
candidate status” (https://www.eeas.europa.eu/delegations/ukraine/
eu-commissions-recommendations-ukraines-eu-candidate-status_
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en?s=232). Litauens tidigare premiirminister Andrius Kubilius dis-
kuterar hur Ukrainas EU-process kan se ut i "Ukraine: Our Next
Steps,” frdn 6 juli 2022 (https://elpnariai.lt/en/a-kubilius-ukraine-
our-next-steps/).

Det finns ménga analyser av kostnaderna for kriget, bland andra
Virldsbankens ”Ukraine: Rapid Damage and Needs Assessment”
frin augusti 2022. IMF:s landrapport om Ukraina frin mars 2022 ger
en overgripande bild av liget i ekonomin. En mer allmin diskussion
av linders kapitalstock finns i Thomas Pikettys bok frin 2014, utgi-
ven pa svenska under namnet Kapitalet i det tjugoforsta drhundradet,
Karneval forlag, 2017.

Marshallplanen som var grunden f6r Europas ateruppbyggnad ef-
ter andra virldskriget har analyserats av Michel J. Hogan i The Marshall
Plan frin 1987. En mer Ukrainaanpassad version beskrivs av Ukrai-
nas National Recovery Council i ”Ukraine’s National Recovery Plan”
som presenterades i Lugano i juli, 2022 (https://www.urc2022.com/
urc2022-recovery-plan). En plan f6r en liberal marknadsekonomi i
Ukraina har lagts fram av Julija Svyrydenko, Ukrainas ekonomimi-
nister i ”"Kakuyu ekonomiku my stroim?” (Vad for slags ekonomi
bygger vi?) i tidningen Ukrainskaya pravda, den 8 juli 2022. Ukrainas
dteruppbyggnad syftar inte till att dterskapa en sovjetisk infrastruk-
tur utan ndgon modernt som kan leda vigen in i EU vilket presenteras
av Philip Zelikow och Simon Johnson i "How Ukraine Can Build
Back Better,” i tidskriften Foreign Affairs i april 2022.
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riatt. Maria har deltagit i ett flertal europeiska forskningsprojekt om
forstirkning av rittighetsskyddet inom ramen for den allt snabbare
framvixande EU-straffritten. Maria arbetar for nirvarande med flera
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och Webber, red., The Oxford Handbook on NaTo [2023]. New York:
Oxford University Press, med Braxton J. Palmer).
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