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Forord

Vid 2020-talets bérjan har den Europeiska unionens (EU:s) nya le-
darskikt precis tilltrite och f6r forsta gingen nagonsin leds Eu-kom-
missionen av en kvinna. Det politiska landskapet som moter den nya
kommissionsordféranden Ursula von der Leyen dr dock mer komplext
in pa linge, inte minst nir det kommer till medlemsstaternas olika
visioner for det fortsatta europeiska samarbetet. Oenigheten mellan
medlemslinderna giller siledes inte bara sakpolitik utan dven hur
unionen ska utvecklas framéver. Detta blev uppenbart nir Frankrikes
president Emmanuel Macron under hosten 2019 klargjorde att han
inte delade de ovriga medlemslindernas stindpunkt att unionen bor
utvidgas med linderna Albanien och Nordmakedonien.

Unionen befinner sig ar 2020 i ett pafrestande korstryck mellan
4 ena sidan en virldsordning som allt mer priglas av usa:s protek-
tionism och Kinas globala ambitioner, och 4 andra sidan en politisk
splittring mellan medlemslinderna. Samtidigt som dessa externa och
interna utmaningar méste hanteras av EU:s politiker fortgar den digi-
tala revolutionen och tekniska utvecklingen med oférminskad styrka.
Denna samhillsomvandling dir handel, mellanminsklig kommuni-
kation och informationsspridning nu i allt hégre grad sker digitalt
limnar ingen opéverkad. Frigan ir vad EU kan och bor gora for att
kunna skorda frukterna av teknologiskiftet och sikra sin globala
konkurrenskraft? Detta dr inte minst viktigt da vérlden star infor
en omfattande klimatomstillning och méinga hyser fé6rhoppningar
om att tekniska innovationer kan bidra till att minska den globala
uppvarmningen.



FORORD

Det dr uppenbart att teknologiskiftet har dterverkningar pa snart
sagt samtliga politikomriden. P4 ett dvergripande plan handlar det
for det forsta om att tekniska landvinningar, inom exempelvis energi-
teknik, kan bidra till att 16sa grinséverskridande politiska utmaning-
ar som samtliga medlemslinder brottas med. Sidana innovationer
miste frimjas med hjilp av investeringar i forskning och utveckling.
Foér det andra handlar det om att EU miste se till att befintliga regel-
verk anpassas till de forindringar i det ekonomiska och finansiella
systemet som den teknologiska utvecklingen ger upphov till for att
sikerstilla fortsatt tillvixt. Den nya kommissionen gir ut hart och
utlovar en ny skatt pa digitala tjinster, en europeisk gron giv (the
European Green Deal) och ny lagstiftning kring anvindandet av arti-
ficiell intelligens (A1) under 2020. Men det ir lingt ifrdn sikert att
medlemsstaterna godkinner kommissionens forslag, vilket innebér
att viktiga reformer riskerar att férsenas.

I denna utgava diskuteras de utmaningar som EU stir infor som
ett resultat av det pigdende globala teknologiskiftet. Nir vi nu gér
in i ett nytt decennium, med ett nytt ledarskap pd de politiska be-
fattningarna i EU:s institutioner, dr det hog tid att stilla frigan om
hur unionen ska kunna hantera den samhillsomvilvning som det
teknologiska megaskiftet innebir. Snabba tekniska landvinningar
har redan foranlett betydande omstillningar i flera ekonomiska sek-
torer, t.ex. hotell-, taxi- och mediabranschen, vilka stiller stora krav
pé uppdaterade regelverk. De effektivitetsvinster som en digital in-
formationshantering fér med sig riskerar att ske pa bekostnad av den
personliga integriteten och vicker frigor om hur de globala nitfs-
retagen kan regleras. Dessutom har den blixtsnabba spridningen av
information via sociala medier inte enbart knutit minniskor nirmare
varandra - den har ocksd anvints i syfte att sprida desinformation
som skapar oro och splittring vilket i férlingningen underminerar
demokratiska virden. Hur EU ska hantera évergingen till den digi-
tala tidsaldern stiller en rad frigor pé sin spets. Kan EU sikerstilla
att det okade vilstindet till f6ljd av digitaliseringen kommer hela
EU till del och inte leder till 6kade klyftor mellan medlemslinderna?
Vilka mojligheter har EU att ta sig an klimatutmaningen genom
att stimulera teknikskiften inom energisektorn? Vad innebir det
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fér konkurrensen pd EU:s inre marknad att plattformsforetag sisom
Amazon, Apple och Google har en allt starkare stillning i den digitala
ekonomin? Vad kan EU gora f6r att skydda den personliga integrite-
ten och medlemsstaternas sikerhet i en tid di allt mer information
lagras digitalt och beslut styrs av algoritmer? Vilka demokratiska fér-
och nackdelar finns det med att EU anvinder sig av internetbaserade
deltagandeprocesser, som det europeiska medborgarinitiativet?

Dessa fragor och andra behandlas av forfattarna i 2020 drs utgéva
av Europaperspektiv. Boken anligger ett mangvetenskapligt perspek-
tiv och i vart och ett av kapitlen erbjuder férfattarna sin analys av EU
och teknologiskiftet inom ett specifikt omride med utgingspunkt
i ridande forskning. Denna utgiva ir den tjugotredje i ordningen
av Europaperspektiv som ges ut gemensamt av de tre nidtverken i
Europaforskning i ekonomi, juridik och statsvetenskap vid svenska
universitet och lirositen. Undertecknade har fungerat som bokens
redaktorer. Som foretridare for vart och ett av dessa nitverk har
vi faststillt bokens tema och direfter valt dmnen och foérfattare.
Samordningen av vért redaktionella arbete med boken har utférts av
Karin Leijon vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala. Bokens
uppligg behandlades pa ett seminarium med forfattarna i Stockholm
den 22 maj 2019.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2020

Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Anna Michalski och Lars Oxelheim






Inledning

Den tekniska utvecklingen under 2000-talet har utan tvekan for-
indrat samhillet i grunden. P4 samma sitt som tidigare industriella
revolutioner ritat om ekonomiska och politiska system har ocksé de
pagdende informationsteknologiska och digitala revolutionerna stora
dterverkningar pa samhillets struktur. Det finns onekligen stora vin-
ster for den Europeiska unionen (EU) och dess medlemslidnder att
himta frdn den nya teknologin, som mojligheten att uppritthilla,
kanske till och med 6ka, unionens globala konkurrenskraft med hjilp
av nya innovationer. Samtidigt hojs varnande roster f6r de problem
som foljer i sparen av det snabba teknologiska skiftet. I takt med en
okad automatisering pd arbetsmarknaden, dir robotar och artificiell
intelligens (A1) ersitter minniskor, férsvinner oundvikligen vissa
typer av jobb och det ir osikert vilka nya arbetstillfillen som skapas.
Detta leder till omfattande omstillningskostnader bide fér samhillet
i stort och for de individer som foérlorar sin forsorjning. Det finns ock-
s& mingder av exempel pa hur den digitala informationshanteringen,
tinkt att effektivisera administrationen pd myndigheter och foretag,
kan fi motsatt effekt samt medfora att skyddet for den personliga
integriteten foérsvagas. Vi ser ocksa att allt storre makt koncentreras
hos ndgra fa globala aktérer inom den digitala plattformsekonomin,
vilket vicker frigor om hur dessa foretags dominerande stillning kan
regleras. Dessutom uppstir nya sikerhetshot i digitaliseringens spar.
Cyberattacker mot 1T-systemen som styr strategisk infrastruktur si-
som energiforsorjning och telekommunikation blir allt vanligare. Vi
ser dven att den digitala tekniken kan utnyttjas for militirt spionage
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INLEDNING

och for att bedriva paverkanskampanjer infér politiska val, vilket ut-
gor allvarliga hot mot den nationella sikerheten (se Europaperspektiv
2016). Det finns silunda flera skil till varfér det ar 2020 ir hogst
relevant att lyfta frigan om teknologiskiftets betydelse f6r det euro-
peiska samarbetet.

Det teknologiska skiftet erbjuder stora méjligheter att forbict-
ra samhillet, men det foljs ocksd av minst lika stora utmaningar.
Strivan efter att anpassa samhillet till nya férutsittningar och losa
grinsoverskridande problem ir nigot som alltid har kdnnetecknat
EU-samarbetet och den europeiska integrationsprocessen. Vi kom-
mer i denna bok att utifrdn olika perspektiv reflektera 6ver hur Eu
kan hantera teknologiskiftet och 6vergingen till den digitala tidsél-
dern samt vad de ménga tekniska landvinningarna har f6r politisk,
ekonomisk och juridisk betydelse fér unionens sammanhéllning.

EU dr pd vig in i en ny politisk fas efter 2019 ars val till Europa-
parlamentet och godkinnandet av en ny kommission under ledning
av Ursula von der Leyen. Efter den svacka i det politiska reformarbe-
tet som uppstod i och med Storbritanniens beslut att limna unionen
och de efterféljande utdragna Brexit-forhandlingarna dr behovet av
politisk handlingskraft stor. Inte minst méste unionen samlas kring
en vision for framtidens EU-samarbete som kan engagera medbor-
garna och vicka nytt liv i integrationsprocessen. Samtidigt kvarstir
ménga av de yttre och inre utmaningar som EU linge kimpat mot. P4
den globala nivan ir de politiska spinningarna fortsatt omfattande
da usa under president Donald Trump bedriver en protektionis-
tisk handelspolitik som missgynnar Eu. Parallellt vixer sig Kina allt
starkare, bide politiskt och ekonomiskt, med hjilp av investeringar
i ny teknik och via utbyggnaden av det kolossala infrastrukturpro-
jektet ”den nya Sidenvigen”. P4 hemmaplan har den ekonomiska
dterhimtningen under 2010-talet visserligen varit relativt stark, men
arbetslésheten inom EU har inte minskat i 6nskvird takt. Dessutom
tornar nya orosmoln upp sig di det globala handelssystemet tar ett
steg tillbaka och eurozonen forbereder sig for en stegvis normalise-
ring av Europeiska centralbankens (ECB:s) generosa penningpolitik.

Vad giller framtida utvidgningar av unionen ir liget fortsatt osi-
kert. Under 2019 sa EU:s medlemslinder nej till att pdborja med-
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lemskapsférhandlingar med Nordmakedonien och Albanien, nigot
som EU-kommissionens avgiende ordférande Jean Claude Juncker
kallat for “ett historiskt misstag”. Kvarstar gor ocksd den missimja
som har kinnetecknat samarbetet inom EU under andra halvan av
2010-talet sisom konflikterna kring flyktingpolitiken och irreguljir
migration, skillnader i ekonomisk konkurrenskraft mellan sédra och
norra Europa, samt utmaningarna vad giller demokratiska principer
och ritesstatens stillning i flera av EU:s medlemslinder. Den popu-
lism som skonjts i Europa har kanske inte gjort de landvinningar som
vissa bedémare befarande, men 4 andra sidan tycks dessa politiska
stromningar intagit en permanent plats i det europeiska politiska
landskapet.

Huruvida teknologiskiftet kommer att stirka eller férsvaga Ev,
i termer av konkurrenskraft och politisk sammanhéllning, dr fort-
farande en oppen friga. Tekniska landvinningar kan ses som en
férutsittning for att virldssamfundet ska kunna leva upp till de hall-
barhetsmal som ingér i FN:s Agenda 2030 - riktade mot atgirder pd
det inhemska sévil som det globala planet — dir EU ér en tongivande
aktor. Det som dock star klart dr att EU och medlemsstaterna snarast
mdste enas om hur man ska méta det forindringstryck som den tek-
nologiska utvecklingen ger upphov till och vinda det till en férdel for
en uthédllig utvecklingsmodell. Den lingt gingna digitaliseringen av
varor, tjinster, information och sikerhet ritar om spelplanen for vilka
politiska verktyg som ir effektiva for att reglera den inre marknaden
och vad som ir en acceptabel jimvikt mellan olika samhillsintres-
sen. Detta framkommer inte minst i diskussionen kring de globala
plattformsforetagen, dir existerande skatt- och konkurrensrittsliga
regelverk dr otillrickliga for att reglera de obalanser som uppkommer
genom t.ex. Googles och Apples dominerande stillning (se Brokelinds
kapitel i Europaperspektiv 2019). 1 en virld dir konkurrensen kring
global reglering ligger hos tre dominerande aktorer - Usa, Kina och
EU - dr det av yttersta vike att EU fortsétter att forespraka losningar
som stirker en multilateral och regelbaserad ordning.

13
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Teknisk utvecklingen i ett historiskt perspektiv

Viktiga tekniska landvinningar har under historien gett Europa ett
ekonomiskt férspring jimfort med andra kontinenter. Den indu-
striella revolutionen, som startade pd 1760-talet i Storbritannien
med mekaniseringen inom textilsektorn och f6ljdes av elektricitetens
genombrott, banade vig for en stabil ekonomisk tillvixt i Europa
under manga decennier. De faktorer som anses ha legat till grund
for Europas teknologiska framsteg var de for sin tid relativt ut-
vecklade samhillsinstitutionerna, diribland juridiska och ekonomiska
regelverk samt utbildningsvisendet. Regleringen av dganderitten och
patentritten samt liskunniga medborgare bidrog till ett samhille
dir foéretag vigade investera i innovationer och dir kvalificerad ar-
betskraft fanns att tillga.

Under 19oo-talet introducerades elektroniken - en innovation
som mojliggjorde datoriserade processer. Elektroniken anvindes till
en borjan frimst for att styra och 6vervaka industriella tillverknings-
processer, men kom sedermera att utgora grunden for den infor-
mationsteknologiska revolutionen och internets breda genomslag
under 1900-talets andra hilft. Vid 2010-talets slut talades det om en
fjarde industriell revolution, ett begrepp myntat av ekonomen Klaus
Schwab, som beskriver ett teknologiskt skifte dir den fysiska och
digitala verkligheten blir allt mer sammanflitad.

Det ir viktigt att komma ihag att dven om det i efterhand frimst
ir de positiva effekterna av den tekniska utvecklingen som lyfts fram,
i form av 6kat ekonomiskt vilstdnd och forbittrade livsvillkor, har
samtliga perioder priglade av teknologiska skiften ocksd haft nega-
tiva konsekvenser. Omstillningen frin jordbrukssamhillet till indu-
strisamhillet krivde stora uppofiringar d4 minniskor tvingades flytta
till de framvixande stiderna och forsorja sig pa arbeten med prekira
villkor. Att teknologiska skiften skapar olika former av omstillnings-
kostnader som drabbar den enskilde medborgaren, exempelvis till
foljd av forindrade villkor pd arbetsmarknaden, ir en utveckling vi
ser dven pd 2000-talet. Den stora skillnaden mellan 1800-talet och
2020-talet 4r den sikerhet i form av statsfinansierade garantier mot
arbetsloshet, dldrande och sjukdom som den moderna vilfirdsstaten,
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understodd av internationella och regionala samarbeten, erbjuder.
Inte desto mindre vicks farhigor om att vilfirdsstaten inte lingre
miktar med att hantera de negativa konsekvenser som teknologiska
skiften medfor, givet att globaliseringen utarmar staternas mojlighet
att finansiera vilfirden.

EU och det teknologiska skiftet under 2010-talet

EU har linge varit medvetet om de mojligheter som teknologiskiftet
erbjuder. Redan under tidigt 1990-tal tog Europeiska radet initiativ
till en rapport om hur EU skulle forhalla sig till det framvixande
globala informationssamhillet. Det har heller inte saknats politiska
initiativ frin EU-kommissionens sida vad giller hur den tekniska
utvecklingen ska hanteras. EU har bland annat som uttalad strategi att
bli virldsledande inom den digitala ekonomin. I mars 2010 lanserade
EU-kommissionen den si kallade Europa 2020-strategin, ett tiodrs-
program med det 6vergripande malet smart och hdllbar rillvixt for alla.
Ettav huvudinitiativen inom ramen for strategin var ”En digital agen-
da f6r Europa”. Kommissionen motiverade initiativet med att Europa
snabbt behovde forbittra anvindningen av informations- och kom-
munikationstekniker (1KT) for att pdskynda den ekonomiska ater-
himtningen efter den tidigare statsskuldskrisen och rusta unionen for
en digital framtid. Forhoppningen var att utvecklingen av 1T skulle
bidra till att 16sa flera djupa samhillsproblem som klimatférandringar
och stigande hilso- och sjukvardskostnader. Sirskilt uppmirksammades
att de europeiska linderna halkat efter bide Usa och Japan nir det
giller investeringar i 1K T-relaterad forskning och utveckling.

I takt med att tjinstemarknaden har fitt en alle storre betydelse for
ekonomin pekar den digitala agendan ut vikten av férverkligandet av
EU:s digitala inre marknad, for vilken harmonisering av immateriella
rittigheter, konsumentrittigheter och mervirdesskatteregler ir vik-
tiga bestindsdelar. Om den fria rérligheten pa den inre marknaden
dven fullt ut innefattade e-handel riknade Eu med att den skulle
kunna generera upp emot 250 miljarder euro i ytterligare tillvixt
under perioden 2015-2019.
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Andra viktiga atgirder som EU foresprikat inom den digitala
agendan ir att forbattra medborgarnas digitala kompetens. Det métt
EU-kommissionen anvinder for att mita hur unionen utvecklas di-
gitalt (Index for digital ekonomi och digitalt samhille, DEsI) visar
att alla medlemsldnder har férbéterat sig, bland annat med avseende
pd medborgarnas grundliggande férméga att hantera datorer. Vid
nirmare granskning framkommer dock stora skillnader mellan med-
lemsliander nir det kommer till invinarnas digitala firdigheter. I de
nordiska linderna samt i Estland och Nederlinderna ir kunskaperna
bland de frimsta i virlden. Men vinder man blicken mot sodra och
Ostra Europa ir situationen en annan. I Bulgarien, Portugal och
Ruminien har dryga 20 procent av arbetskraften inga digitala firdig-
heter alls. Detta kan ses som orovickande laga siffror di deltagande
pé framtidens arbetsmarknader i mycket stor utstrickning kommer
kriva digital kompetens.

EU har ocksd uppmirksammat de férindrade demografiska for-
utsittningarna som medlemsstaterna har att hantera, diribland en
ildrande befolkning och sjunkande fédelsetal. For att sikra vilfirden,
i termer av skatteintikter och arbetskraft, stir fé6rhoppningen till
utvecklingen av ny teknik. Det finns redan flera projekt dir rutinar-
tade arbetsuppgifter inte lingre utfors av minniskor utan av maski-
ner. Enklare offentlig handliggning, t.ex. av ekonomiskt understod,
kan nu hanteras av datorprogram och personer som bor lingt frin
sjukhus kan triffa likare via videosamtal. EU satsar dirfor allt mer
pé forskning och utveckling av sidan teknologi. I kommissionens
budgetforslag for ar 2020 6kas summan frin foregiende ar med 6,4
procentenheter till 132 miljarder euro.

EU:s ambition att beméta teknologiskiftet inom en rad olika om-
riden ser ut att fortsitta under 2020-talet. Nir EU-kommissionens
ordférande Ursula von der Leyen presenterade sina politiska priori-
teringar for mandatperioden 2019-2024 uttryckte hon att *[K]drnan i
vart arbete 4r behovet av att ta itu med de fordndringar i klimat, teknik
och befolkning som férindrar vira samhillen och vart levnadssitt”. T
denna prioritering ingdr ”[E]tt EU rustat for den digitala eran” med
satsningar pa forskning och utveckling, lagstiftningsférslag om hur
AT ska hanteras och en uppdatering av handlingsplanen for digital ut-
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bildning. En av de utfistelser som har gjorts av Margrethe Vestager,
konkurrenskommissionir med uppgift att samordna EU:s intdg i
den digitala tidsdldern, 4r att EU ar 2020 ska driva igenom en digital
skatt for 1T-féretag i syfte att skapa ritevisa konkurrensforhéllanden
och forhindra otillborlig skatteplanering. Vestager lyfte dven i sitt tal
till Europaparlamentet i oktober 2019 fram att en ny europeisk stra-
tegi f6r industriell utveckling bor se till att anvinda sig av hela Eu:s
verktygslada for att st6dja nyskapande teknologier och industriella
virdekedjor som ir av strategisk vikt fér Europa.

Vilka medel har EU f6r att hantera
teknologiskiftet?

Ett globalt teknologiskifte, som paverkar i stort sett alla sektorer
och politikomraden, kan i minga avseenden betraktas som sjilva
urtypen for en politisk utmaning som bist hanteras av en 6verstatlig
organisation. Vilka dr d Eu:s méjligheter att dra nytta av den tek-
niska utvecklingen och hur kan dess negativa konsekvenser mildras?
For att belysa dessa frigor maste vi vinda oss till formerna for EU:s
maktutévande.

Ett fundament for den europeiska integrationen ir att medlems-
staterna frivilligt 6verlimnat delar av sin beslutandemakt till Eu. En
av grundprinciperna for EU:s inflytande, baserat pa ett rationalistiskt
perspektiv, dr dirfér att medlemsstaterna ser EU som en struktur
for beslutsfattande som kan l6sa grinsoverskridande samhilleliga
utmaningar pd ett effektivare sitt dn vad linderna sjilva féormaér.
Ytterligare en viktig princip som EU:s makt vilar pd ir rittsstats-
principen. Den férutsigbarhet som denna princip skapar dr nigot
som historiskt sett varit en férutsittning for tillvixt och spridning
av tekniska innovationer. Den rittsliga integrationen har ocksa varit
mycket viktig f6r EU-samarbetets framgangar. Enligt rittsvetaren
Joseph Weiler och statsvetaren Karen Alter beror det pa att EU lyck-
ats forma medlemsstaternas egna domstolar att samarbeta med den
overstatliga EUu-domstolen. De nationella domstolarnas acceptans av
EU-ritten och dess foretride framfor nationell lag har stor betydelse
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eftersom deras beslut, till skillnad frin Eu-domstolens, backas upp av
en tvingsmakt pa nationell nivd i form av polis och myndigheter. P4
s& vis mojliggor medlemsstaternas egna domstolar att Eu:s regelverk
efterfoljs pa nationell niva.

De flesta bedémare dr éverens om att EU har ett stort politiskt
inflytande trots att unionen saknar flera traditionella maktmedel
ssom skatteintikter och budgetira resurser. I jimforelse med natio-
nalstater ir EU:s totala budget liten och uppgick till 1568 miljarder
kronor &r 2019, samtidigt som exempelvis Tysklands statsbudget
summerade till mer in det dubbla. Med sd sma ekonomiska muskler,
i kombination med begrinsad autonom lagstiftningsmakt, borde EU
teoretiskt sett ha fi mojligheter att driva igenom reformer. Att EU
ind4 har inflytande bygger frimst pi att unionen kan anvinda sig
av reglering som politiskt verktyg. Att styra genom reglering ir
inte sirskilt kostsamt, vilket passar BU:s begrinsade ekonomiska
resurser. Kostnaden faller istillet pa de aktérer, frimst foretag och
medlemsstater, som behéver leva upp till regleringarnas bestim-
melser. Statsvetaren Giandomenico Majone och andra forskare har
dirfor beskrivit EU som en i huvudsak reglerande stat (eng. “regula-
tory state”), i motsats till en stat som styr genom omférdelning av
ekonomiska resurser via beskattning och andra medel.

Hur anvinder di EU sin reglerande make for act frimja det eu-
ropeiska samarbetet? Hir dr det relevant att sirskilja den positiva
integrationen frin den negativa. Den positiva integrationen utgors
av skapandet av gemensamma regler pd EU-nivd, nigot som ir van-
ligare inom omrdden som beror villkoren for produktionsproces-
ser t.ex. miljépolitik och socialpolitik. Den negativa integrationen
syftar istillet till att ta bort hinder for den fria rorligheten och beror
dirmed frimst villkoren for att képa och silja varor pd den inre
marknaden. P4 EU-nivd finns ett stort antal sjilvstindiga myndig-
heter ("agencies”) som bidrar till den positiva integrationen genom
utvecklandet av gemensamma standarder for likemedel, livsmedel,
miljoskydd och konsumentritt. Men som bland andra statsvetarna
Burkard Eberlein och Edgar Grande har papekat har myndigheterna
pd EU-niva traditionellt sett haft mindre inflytande over sektorer
som telekommunikation, vattenférsérjning och elndt. Dir ir det
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istillet medlemsstaterna som styrt regleringen. Dessutom sker en del
arbete med framtagandet av EU:s dvriga regleringar pa bide Eu-niva
och pa nationell niva, framfor allt genom att medlemsstaternas egna
myndigheter involveras som experter.

Distinktionen mellan positiv och negativ integration ir sirskilt
viktig nir det giller Eu:s mojligheter att skapa regler for globala 11-
foretag som ir verksamma pa den inre marknaden. Den ir likaledes
viktig nir det giller att reglera villkoren f6r privata och statliga
foretag inom energi, miljo och transport som tillhandahiller pro-
dukter och tjinster till privata sivil som offentliga aktorer. EU har
lagstiftning som reglerar arbetsvillkor och konsumentrittigheter pi
den inre marknaden, men unionen stir inf6r en utmaning nir nya ar-
betstillfillen och tjinster faller utanfér ramarna foér den traditionella
ekonomin (se Holmberg, Fellinder & Teigland i Europaperspektiv
2017). Detta innefattar si kallade gig-jobb dir arbetstagarna saknar
anstillning och delningstjinster som exempelvis privatbostadsuthyr-
ning via Airbnb (se Blix & Bustos kapitel i denna bok).

Férutom EU:s ramverksprogram for forskning och utveckling
har unionen fi méjligheter att frimja teknologisk utveckling ge-
nom allminna medel. Under drens lopp har det diskuterats om en
industripolitik pd europeiskt plan vore limplig. Medlemslidndernas
traditioner gir dock relativt starkt isdr gillande hur staten ska stilla
sig till att paverka foretagens villkor. Linder som Frankrike har
foresprikat ett storre statligt inflytande 6ver vissa industrisektorer
medan bland annat Storbritannien har ansett att staten istéllet ska
hélla sig utanfor och [ita marknaden styra utvecklingen. Trots avsak-
nad av en regelritt niringslivspolitik har EU inda méjlighet att utéva
inflytande 6ver foretagssektorn genom EU-kommissionens [ingtga-
ende befogenheter inom konkurrensrittens omrade. Kommissionens
generaldirektorat for konkurrens évervakar att Eu:s konkurrensreg-
ler efterlevs och avgdér om foretagssammanslagningar ska tillatas
eller ¢j. I samband med Enhetsakten (1986) borjade EU pi allvar
forsoka reglera industrisektorer som medlemsstaterna tidigare varit
noga med att skydda frin europeiskt inflytande. Vid 1980-talets
borjan var de ddvarande hogteknologiska sektorerna, diribland tele-
komindustrin, i stort sett enbart reglerade pa nationell nivd och hade
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monopolliknande drag. Ett decennium senare, 1990, hade kommis-
sionen utarbetat flera politiska atgirder som syftade till att avveckla
de nationella monopolen och dirigenom bidra till att skapa konkur-
rens och fri rérlighet pd den inre marknaden. Det ir ocksd med st6d
i BU:s konkurrenspolitik som kommissioniren Margrethe Vestager
har tagit sig an de marknadsdominerande amerikanska 11-foretagen,
diribland Google och Amazon, i syfte att begrinsa deras mojligheter
att anvinda sig av affirsmodeller som bygger pa konkurrensinskrin-
kande strategier (se Lundqvists kapitel i denna bok). Kommissionen
har dven sjosatt ett antal flaggskeppsinitiativ i syfte att frimja en
starkt konkurrenskraft hos Eu:s medlemslinder, exempelvis satsning-
en pa tillvixt och innovation inom ramen for ”Investeringsplanen for
Europa” (Juncker-planen).

Nir det giller den viktiga frigan om hur utnyttjandet av vira
allminna resurser, sdsom rent vatten, luft och natur, kan regleras har
EU:s medlemslinder och institutioner beslutat om relativt blygsamma
dtgirder, diribland handel med utslippsrittigheter. EU:s stillnings-
tagande i miljé- och klimatfrigorna har dock dterverkningar global,
da man framgingsrike kunnat enas om gemensamma foérhandlings-
positioner vid bland annat FN:s internationella klimatkonferenser i
Kopenhamn och Paris. Nir det kommer till miljéarbetet inom EU:s
granser s& har kommissionen kommit att modifiera delar av konkur-
renspolitiken for att frimja miljohidnsyn. Som den rittsvenskapliga
forskaren Jorgen Hettne visat i Europaperspektiv 2013 har bide kom-
missionen och Eu-domstolen 6ppnat upp for att tillata ate offentliga
upphandlingar av varor och tjinster far viga in anbudens effekter pa
miljon.

Nir det giller frimjandet av ny teknologi och reformer fér att
underlitta strukturomvandlingar har EU frimst anvint sig av sd
kallade mjuka styrmedel, exempelvis spridning av goda exempel (besz
practices), kollegialt tryck (peer pressure) och program med nationella
dtaganden om méluppfyllelse. Mest omtalat dr den tidigare nimnda
Europa 2020-strategin och dess foregangare Lissabon-strategin, vars
milsittning var att gora EU till en globalt ledande kunskapseko-
nomi. I den ekonomiska krisens kolvatten uppgraderas Eu:s ramverk
for ekonomisk styrning genom en forstirkning av Stabilitets- och

20



INLEDNING

tillvixepaktens férfaranden och koppling till Europa 2020-strategin
(se Michalski i Europaperspektiv 2013). Styrmedlen ér alltjimt mjuka,
snarare dn bindande lag, och dirmed ir det upp till medlemslinderna
att genomfora de reformer och mél de atagit sig.

Som framkommer av denna redogorelse dr det framfor alle regle-
ringar, i form av lagstiftning, beslut och rittspraxis samt till viss del
ocksd mjuka styrmedel, som ir de verktyg EU har till sitt férfogande
for att hantera teknologiskiftet. Dirutéver tillkommer satsningar
pa forskning och innovation inom bland annat Horisont 2020-pro-
grammet. Men dven om EU:s budget dr begrinsad si fir man inte
gléomma bort att EU, inom ramen fér Europeiska regionala utveck-
lingsfonden och Sammanhéllningsfonden, ocksd kan mildra den tek-
nologiska utvecklingens negativa konsekvenser for enskilda genom
att omfordela resurser mellan medlemslinderna. Under perioden
2014-2020 betalades pengar ut till ekonomiskt svaga medlemslinder
och regioner {6r att dessa skulle kunna investera i bland annat teknik
och hillbar utveckling samt kunna genomféra strukturanpassningar.

Europeisk integration och det globala
teknologiskiftet

EU star infor ett accelererande teknologiskifte inom i stort sett alla
samhillssektorer. I Europaperspektiv 2020 belyses teknologiskiftets in-
verkan pd EU och medlemsstaterna i nio kapitel. Kapitelforfattarna
analyserar vad den tekniska utvecklingen betyder i férhillande till
den politiska, ekonomiska och rittsliga integrationen inom unionen.
Hur EU ska hantera 6vergingen till den digitala tidsildern stiller
en rad frigor pd sin spets. Hur ska den digitala inre marknaden
forverkligas och vilka utmaningar stiller digitaliseringen av handeln
EU infor? Kan e-demokrati bidra till att minska det demokratiska un-
derskottet inom EU? Vilka méjligheter har EU och medlemslinderna
att avvirja det hot som cyberkrigsforingen utgor, i form av attacker
mot infrastruktur och spridningen av falsk information? Vad kan v
gora for ate sikerstilla skyddet for den personliga integriteten och
vilka etiska krav kan stillas pd féretagens anvindning av A1 i en tid

21



INLEDNING

da allt mer information lagras digitalt och beslut styrs av algoritmer?
Vilka effekter kommer teknologiskiftet ha pd den europeiska arbets-
marknaden och efterfrigan pa olika typer av arbetskraft? Hur kan
EU bidra till strukturomvandlingar som gér att unionens medborgare
har de firdigheter som krivs i den digitala eckonomin? Detta dr nigra
av de frigor som besvaras i boken.

Utgangspunkten i bokens forsta kapitel, skrivet av Johan Eriksson
och Lindy M. Newlove-Eriksson, ir att virlden i borjan 2020-talet
genomgar ett teknologiskt megaskifte. Detta handlar om en digital
sammanflitning av flera olika processer, tekniska system, infrastruk-
turer, organisationer, samhillsfunktioner och i vissa avseenden dven
den minskliga kroppen. Forfattarna beskriver hur kritisk infrastruk-
tur, artificiell intelligens och ”smarta” hem och stider blir alltmer
sammanvivda, inte minst via den nya 5G-tekniken, med i hég grad
outredda konsekvenser for sarbarhet och sikerhet. Kapitlet analyse-
rar vad megaskiftet innebir for Eu. Eriksson och Newlove-Eriksson
argumenterar fér att utmaningarna fér EU dr betydande, framfor
allt avseende strategisk overblick och ansvarstagande. Forfattarna
konstaterar att EU knappast saknar strategier for att bemota den
teknologiska férindringen, men att ansvarsforhéllandena ir oklara.
Dessutom har EU en tradition av att ha ménga parallella strategi- och
expertgrupper for olika teknologiska frigor, vilket leder till bristande
samordning.

Forfattarna redogoér vidare f6r hur ru:s agerande priglas av ett
i grunden teknikoptimistiskt perspektiv, vilket dels innebir att si-
kerhets- och sarbarhetsfrigor ofta hamnar i skymundan och dels att
kampen mellan olika intressen kring teknologisk utveckling inte be-
aktas. Direfter belyser kapitlet tre olika perspektiv pa teknologi och
samhillsférindring — ett teknikoptimistiskt perspektiv, ett pessimis-
tiskt perspektiv, samt ett nyare perspektiv som beaktar komplexitet
och sammanflitning av teknologi och samhillsforindring. I de fyra
efterfoljande avsnitten analyserar forfattarna mer specifika utma-
ningar som det teknologiska megaskiftet innebir for u:s sikerhet
och sirbarhet: antagonistiska hot, kontroll- och évervakningssam-
hillet, sdrbarhet och okontrollerbarhet, samt privat-offentlig orga-
nisering och ansvarsutkrivande. Avsikten ir att visa pd den breda
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paletten av sikerhets- och sirbarhetsproblem relaterade till megaskif-
tet. Avslutningsvis presenterar Eriksson och Newlove-Eriksson fyra
rekommendationer for hur EU kan hantera megaskiftet i ljuset av
kapitlets slutsatser. Detta handlar om att EU miste anligga ett hel-
hetsperspektiv pid megaskiftet, utveckla tydliga ansvarsférdelningar
for sammanflitade system, undvika ett deterministiskt synsitt och
stoppa utlokalisering av sikerhetsklassad verksamhet.

I bokens andra kapitel bidrar Staffan Jacobsson och Bjorn Sandén till
forstielsen av hur politiska styrmedel kan stimulera och mojliggora
klimatrelaterade teknikskiften i Europa och vilket kunskapsunderlag
som krivs for att utforma dem. Ar 2018 rapporterade FN:s klimat-
panel (1pcc) att utslippen av koldioxid behéver minskas till noll &r
2050 om den globala medeltemperaturen ska forbli ligre 4n 1,5 gra-
der over den forindustriella nivin. Klimatutmaningen kriaver dirfor
ett snabbt inférande av helt nya tekniska losningar inom el- och vir-
mesektorn, byggsektorn, transportsystemet, jirn- och stalindustrin,
kemiindustrin och jordbruket. Jacobsson och Sandén inleder kapitlet
med en beskrivning av hur statlig politik i Danmark och Tyskland
bidrog till utvecklingen inom vindkrafts- och solcellsindustrierna,
vilket mojliggjorde att dessa tekniker stod fér 88 procent av den
nyinstallerade eleffekten i EU:s medlemslinder (EU 28) &r 2018. De
betonar direfter att EU-kommissionen har influerats av ett ”neoklas-
siskt” ekonomiskt perspektiv vilket skiljer sig visentligt frin det
synsitt som lag till grund for utvecklingen i Danmark och Tyskland.
Jacobsson och Sandén redogér fér det neoklassiska perspektivets
svagheter som gor att det inte ger en tillricklig god vigledning for
politiker att hantera klimatutmaningen. Tv3 av dessa svagheter ir en
linjir syn pa teknisk utveckling och statisk kostnadseffektivitet som
mél fér politiken. En annan svaghet ir marknadsmisslyckanden som
enda vigledning for statliga insatser. Férfattarna menar att dessa vis-
serligen speglar viktiga aspekter av teknisk och industriell utveckling,
men att de inte ir problemfria.

Givet dessa brister presenterar Jacobsson och Sandén det analytis-
ka alternativet ”Teknologiska innovationssystem”, vilket de har varit
med om att utveckla. Denna ansats har inspirerats av de klassiska
ekonomerna pd 1700- och 18c0-talen som studerade sambandet mel-
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lan framvixten av nya industrier, marknadsutveckling och ldrande i
hela virdekedjan. Det har ett dynamiskt och lingsiktigt perspektiv
pé teknisk utveckling och betonar dirfor dynamisk effektivitet som
mal for politiken dir langsiktiga intikter stills mot kortsiktiga kost-
nader. I sin slutsats foreslar forfattarna atc marknadsmisslyckanden
boér kompletteras med det bredare begreppet ”systemsvagheter” som
vigledning for politiska atgirder. Jacobsson och Sandén understry-
ker behovet av teknikspecifika marknadskapande styrmedel for att
befrimja teknisk och industriell utveckling. Forfattarna betonar slut-
ligen i sina rekommendationer vikten av att bygga upp kompetens
inom departement och myndigheter f6r att EU och dess medlemslin-
der skall kunna driva en effektiv och medveten politik fér att klara en
tillrackligt snabb klimatomstillning.

I bokens tredje kapitel analyserar Stefan Larsson etiska riktlinjer
som styrmedel for utveckling och anvindning av artificiell intelligens
(A1). Forfattaren pekar pa riktlinjernas samspel med rittsliga styrme-
del och underséker vad det dr med Ar-utvecklingen som sirart som
lete till att etiska frigor fatt en si framskjutande plats med en sddan
bred flora av riktlinjer. Genom att anligga ett europeiskt perspektiv
bidrar kapitlet till den pigiende globala, sivil som nationella, dis-
kussionen om styrningen av AT som ofta benimns AT governance”.
Framfor allt behandlar kapitlet de etiska riktlinjerna for s.k. tillforlit-
lig AT som EU-kommissionens A1-expertgrupp publicerat i april 2019
och som ingér i kommissionens a1-strategiska arbete.

Med st6d i samhillsvetenskaplig teknikforskning analyserar Larsson
sirskilt den svirfingade definitionen av A1, och argumenterar for
behovet av att se teknologierna i dess tillimpade kontext och i dess
samspel med minskliga virderingar, uttryck och samhillsstrukturer.
Det dr inte minst viktigt di A1 och maskininldrningen dr beroende av
stora miangder data eller exempel att utgi frin. I relation till riceslig
styrning medfér detta, enligt Larsson, ett sirskilt stort behov av
flervetenskaplig kompetens vid bade forskningen och utvecklingen
av AT Larsson ser det som synnerligen valfunnet att den europeiska
diskussionen om hur AT ska styras kommit att praglas s& mycket av
anspriket att tillgodose en zllforlitlig A1-utveckling i samklang med
samhillets virderingar och normer i 6vrigt. Avslutningsvis konsta-
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terar Larsson att det finns ett behov inom EU av att gé frin framta-
gandet av principiella stillningstaganden till att utveckla processuella
tillvigagingssitt inom styrningen av Al, bade i relation till etiska
riktlinjer sivil som vid rittslig styrning av AT.

Bjorn Lundquist undersoker i bokens fjirde kapitel hur U bér
skydda konkurrensen i den digitala plattformsekonomin. Lundqvist
inleder med en redogorelse {6r den intensiva diskussionen om huru-
vida konsumenter och foretag utsitts for affirsstrategier som ir oski-
liga vid anvindning av tjinster pa internet. Diskussionen ir kopplad
till internetfenomenet ”plattformar”, dvs. webbplatser eller appar dir
anvindare och potentiella kopare av tjdnster och produkter matchas
och interagerar med annonsoérer och leverantérer. Plattformar som
Google, Facebook och Amazon stir speciellt i skottgluggen, men
iven Apple brukar finnas med i diskussionen. Lundqvist menar att
de digitala plattformarnas okade betydelse som bro mellan konsu-
menter och leverantorer {6r hela niringslivet ir uppenbart fér alla.
Plattformar har stort kommersiellt inflytande pa de industrier och
marknader som idr kopplade till den digitala ekonomin, och deras
betydelse kommer troligen bara att 6ka. Forfattaren anser att det idag
inte gar att 6verblicka effekterna och de framtida konsekvenserna av
plattformarnas ckade kommersiella betydelse. Oaktat denna osiker-
het finns det en 6nskan bland allminheten och beslutsfattare om att
plattformars affirsutévande ska granskas, begrinsas och regleras for
att skydda foretag, konsumenter och konkurrensen sisom demokra-
tisk drivkraft i samhillet. Lundqvist diskuterar denna problematik
och for fram tesen att plattformarnas 6kade kommersiella make och
deras nyttjande av ekosystem ska synliggoras, forstds och tas i beak-
tande nir konkurrensritten tillimpas av Europas konkurrensmyn-
digheter och domstolar.

P4 basis av denna analys drar Lundqvist slutsatsen att genom en
modernisering av tillimpningen av konkurrensritten kan EU pa ett
adekvat sitt reglera plattformarna. Men for att det ska hinda behover
konkurrensritten utvecklas. Det finns ekonomiska teorier och juri-
disk doktrin som kan anvindas for att hantera plattformarnas age-
rande, for att identifiera konkurrensskada och potentiella effekter pa
marknader. Forfattaren konstaterar att vad som krivs for att skydda
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konkurrensen i plattformsekonomin ér ett visst méce av djirvhet
fran konkurrensmyndigheters och domstolars sida: de bor anvinda
sig av den moderna ekonomiska forskningen om plattformar som
finns tillginglig och som héller pd att utvecklas. I sina avslutande re-
kommendationer lyfter Lundqvist fram att EU-kommissionen méste
agera gentemot plattformarnas missbruk inom de ckosystem som
de kontrollerar. Det vill siga, EU bor inrikta konkurrenspolitiken
och konkurrensrittstillimpningen mot reglering av intra-ekosystem-
konkurrens. Vidare bor en princip om plattformsneutralitet, liknande
principen om internetneutralitet, utvecklas under konkurrensritten.
I bokens femte kapitel konstaterar Fredrik Heyman, Pehr-Johan
Norbdck och Lars Persson inledningsvis ate digitaliseringen kommer
att ha stora effekter pd jobb- och produktivitetsdynamiken. Detta
leder forfattarna till att formulera foljande frigor: hur kan Eu dra
nytta av den nya digitala teknologin fér att forbittra produktivi-
tetsutvecklingen och skapa nya jobb? Hur kan U sikerstilla att det
okade vilstindet till f6ljd av digitaliseringen kommer hela EU till
del och inte leder till 6kade klyftor inom och mellan ru-linderna?
Kapitlets syfte r att redogora {6r viktiga lirdomar fran nationaleko-
nomisk forskning som studerat den pagiende digitaliseringsdrivna
strukturomvandlingen av niringslivet och hur den paverkat olika
arbetsmarknader. Utifrin dessa lirdomar och sin egen forskning
diskuterar Heyman, Norbick och Persson mojliga policyforslag som
syftar till act forbieera den framreida digitaliseringsdrivna strukturom-
vandlingen av niringslivet och jobbskapandet inom EvU. Forfattarna
beskriver dven vilka viktiga satsningar som EU faktiskt goér inom
digitaliseringsomradet och som berér niringslivets funktionssitt.
Den analys som Heyman, Norbick och Persson presenterar ger
vid hand att en lyckad digitaliseringsdriven strukturomvandling byg-
ger pd att foretagen anvinder digitaliseringen for att utveckla strate-
gier som effektivt [6ser informations- och kommunikationsproblem,
skapar individanpassade varor och tjinster, samt utnyttjar tidigare
outnyttjade privata tillgingar. Den slutsats som forfattarna drar ir
att ett fortsatt arbete med grinséverskridande policykoordinering
inom EU ir nodvindig for att finga digitaliseringens méjligheter. I
sina rekommendationer understryker Heyman, Norbick och Persson
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att det som dr avgorande for att EU skall kunna sikerstilla att den
pagiende 1KT-baserande strukturomvandlingen skapar vilstind for
hela sambhiillet ar ett férbittrat entreprenoriellt ekosystem som klarar
av att skapa jobbtillvixt frin nya framgingsrika foretag. Inte minst
verkar det viktigt att férbittra méjligheterna fér unga foretag att
snabbt och effektivt skala upp sin verksamhet. Detta kriver i sin
tur, enligt forfattarna, gynnsamma institutioner som har férmigan
att kanalisera privat och offentligt sparande till nystart av foéretag
och foretagsutveckling. En vil fungerande bors ir en del av detta.
Riskkapital méste ocksa finnas {or att kunna stodja foretag i sin tidiga
utvecklingsfas, och for att utveckla, omstrukturera eller skala upp
existerande foretag.

Jenny Jansson, Olle Jansson och Jan Ottosson diskuterar i bokens sjitte
kapitel den europeiska planeringsterminen i relation till teknisk ut-
veckling och vilken roll som arbetsmarknadens parter i olika linder
kan spela i denna process. Forfattarna beskriver inledningsvis Europa
2020-stategin, enligt vilken EU ska striva efter samordnade struktur-
reformer for smart och hallbar tillvixt for alla. Det frimsta styrnings-
instrumentet som EU innehar for att driva pi en utveckling i denna
riktning 4r den europeiska planeringsterminen. Jansson, Jansson och
Ottoson noterar att den tekniska utvecklingen foérvintas leda till
ekonomisk tillvixt, men hur frukterna av denna tillvixt ska fordelas
ir inte given pd foérhand. Samhillsomstillning som mojlighet for
vissa kan vara ett hot f6r andra. Genom att inkludera fackférbund
och andra intressenter i processen s fir de ocksd mojlighet ate se till
sina medlemmars intressen, samtidigt som EU:s politik f6r teknisk
utveckling vinner legitimitet. I kapitlet undersoks i vilken utrickning
detta sker och hur.

For att belysa sina resultat stiller Jansson, Jansson och Ottoson
pluralistiska och korporativistiska forskningsperspektiv mot varan-
dra f6r att analysera pi vilka sdtt parterna deltar i arbetet med
terminen och hur detta skiljer sig 4t mellan olika medlemslinder. Det
resultat som forfattarna finner pekar pa att planeringsterminen skulle
kunna fungera som en brygga mellan tillvixt och sociala reformer
dir arbetsmarknadsparterna engageras for att samtliga intressen ska
vigas in i styrningen av EU:s ekonomiska politik. Men kapitlet visar
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ocksa att det finns stora skillnader mellan olika medlemsstater inom
EU nir det giller i vilken utstrickning parterna fir komma till tals,
nir de involveras i processen och om regeringarna lyssnar pa dem. I
ljuset av dessa resultat rekommenderar Jansson, Jansson och Ottoson
att EU formaliserar formerna for hur arbetsmarknadens parter ges
mojlighet att delta i den europeiska planeringsterminen och stiller
hogre krav pad medlemsstaternas regeringar kring nir och hur par-
terna involveras.

P3 vilket sitt dndrar digitaliseringen mojligheterna till beskatt-
ning? Den fragan diskuteras i bokens sjunde kapitel av Mdrten Blix
och Emil Bustos. Forfattarna visar att den teknologiska utvecklingen
ritar om forutsittningarna for hur linder finansierar offentliga ut-
gifter: automatiseringen av arbete har linge varit en drivkraft inom
tillverkningsindustrin men paverkar i stigande grad dven tjinstesek-
torn. Allt frin ekonomiredovisning till finansiella tjanster kan hante-
ras av avancerad mjukvara och artificiell intelligens. Minskligt arbete
férsvinner forvisso inte, men dndrar karaktir och krav stills pi annan
kompetens. I manga linder har "mellanjobben” minskat och skapat
s& kallad jobbpolarisering. En konsekvens av utvecklingen ir ett okat
tryck pa offentliga intikter frin skatt pd arbete eftersom minsklige
arbete som regel dr visentligt hogre beskattat 4n kapital. Darutéver
mojliggdr tekniken ate det blir allt enklare att flytta verksamheter och
tjinster pa ett sitt som minskar foretagens skatteborda, det giller inte
minst arbete som organiseras via plattformar eller molntjinster.

Blix och Bustos lyfter dven fram det principférslag till dndrad
bolagsskatt som OECD under hosten 2019 lanserade och som kan
komma att stdpa om ett system som funnits sedan 1920-talet. Beve-
kelsegrunden ir ett allt starkare tryck for att reformera grunderna
i bolagsskatten. Ett uttryck for detta ér att flera linder har uterycke
missnodje over att nigra multinationella foéretag gor betydande vin-
ster, men att intidkterna hemfaller det landet dir virdet av tjinsten
eller varan ursprungligen skapats. En diskussion kring hur globala
bolagsskatter bor fordelas mellan linder 4r forvisso inte ny, men
skillnaderna i betald bolagsskatt mellan multinationella, framfor alle
digitala féretag, och sma verksamheter har kommit att bli i6gonfal-
lande stora. Internationella Valutafonden (1mF) har karakteriserat
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utvecklingen som att det internationella skattesystemet dr utsatt
for ett forindringstryck som saknar historiskt motstycke. En trolig
konsekvens av orcD-forslaget ir att bolagsskatten omfordelas pé ett
sitt som inte skett tidigare. For minga Eu-linder lir det innebira
att skatteintikeer flyttar till andra linder och dven utanfor unionen.
I kapitlet visar Blix och Bustos att de flesta forindringarna som
drivs av den teknologiska utvecklingen gor att skattebaserna blir
mer rorliga och dirmed mer flyktiga. Forfattarna drar slutsatsen
att om skattesystemet inte reformeras innebir det dirfor att skat-
teintikterna gradvis eroderas samt att effektivitetsforlusterna for
ekonomin blir allvarligare. Linder med hog skatt pa arbete kommer
ha sirskilt stora utmaningar da centrala drivkrafter till lirande och
vidareutbildning hélls tillbaka. I ljuset av denna slutsats understryker
Blix och Bustos att det dr hog tid att skattesystemet reformeras for att
mojliggora den strukturomvandlingen som kommer att krivas.
Pernilla Rendahl diskuterar i bokens dttonde kapitel EU-kommissi-
onens forslag till en sirskild skatt pa digitala tjinster som forst lades
fram 2018. D4 medlemsstaterna inte kunde komma 6verens lades ett
andra, mindre omfattande, forslag till en harmoniserad beskattning
av digitala reklamtjinster fram i borjan av 2019. Men medlemssta-
terna kunde inte heller enas kring det forslaget. Rendahl beskriver i
kapitlet hur flertalet medlemsstater istillet foreslagit och infort olika
varianter pa liknande skatter av digitala tjinster. Forfattaren redogor
vidare for det skil som kommissionen har anfért for att infora en
harmoniserad skatt pa digitala tjanster, nimligen att nd en rictvis
beskattning av digitala féretag jamfort med traditionella foretag.
Digitala foretag inkomstbeskattas inte inom EU pd motsvarande sitt
som traditionella féretag med en fysisk etablering i ndgon av EU:s
medlemsstater. Eftersom foretagsbeskattningen inte dr harmonise-
rad inom EU, och gillande principer for vilken stat som har ritt
att beskatta foretagsvinster inte fullt ut kan méta kravet pid en mer
ritevis beskattning av digitala féretag, har den sirskilda skatten pi
digitala tjanster angetts som ett alternativ till att 6ka beskattningen
av dessa foretag. Syftet dr att nd en 6kad beskattning i det land dir
virdet for de digitala foretagen skapas. Utifrdn kommissionens logik
betyder det att det land dér anvindarna av de digitala tjinsterna finns
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ska ha ritt att beskatta dessa foretag istillet f6r exempelvis det land
dir foretaget r etablerat.

Rendahl visar i kapitlet att analysen som ligger till grund for
kommissionens stillningstagande, om att nuvarande beskattning ér
orittvis, bygger pi en inkomstskatterittslig logik. I kapitlet jimfor
Rendahl forslagen till en sirskild skatt pa digitala tjinster med den
harmoniserade mervirdesskatterittsliga regleringen i syfte att pro-
blematisera vad som avses med en rittvis beskattning av digitala
tjinster pa EU:s inre marknad. Vidare analyseras de bakomliggande
skil for att infora en sirskild skact pd digitala tjinster med EU:s
overgripande malsittning med en enhetlig digital marknad. Baserat
pa dessa analyser idr Rendahls rekommendation att en skattereform
ar hogst angeligen for att fa till stind hallbara skattesystem. En sddan
reform bor dock inte vila pa principen om att foretag ska beskattas dir
virdet skapas om milet dr att uppnd en rittvis beskattning.

I bokens nionde och avslutande kapitel analyserar Marzin Karlsson
hur EU:s institutioner anvinder ny teknik for att oka medborgar-
nas mojligheter att piverka unionens politik, samt hur EU styr och
begriansar mojligheter till politiskt deltagande via nitet. Ny infor-
mationsteknik har revolutionerat mojligheterna f6r medborgare att
aktivt delta i politiken genom att bredda och effektivisera kanalerna
for kommunikation och organisering. Samtidigt har teknikutveck-
lingen ocksd fért med sig nya hot mot demokratin. Inledningsvis
analyseras hur synen pa den nya informationsteknikens inverkan pa
demokratin kommit att férandras fran utopisk till allt mer dystopisk.
Karlsson redogér for hur férestillningar om en forestdende kris for
den representativa demokratin, teknikens forutsittningar for effek-
tiv kommunikation och ett uppsving fér normativa demokratiideal
fokuserade pa vikten av utbrett medborgardeltagande tillsammans
banade vigen for att internet vid tiden kring millennieskiftet kom
att ses som en demokratiserande kraft. Vidare diskuterar Karlsson
hur ett antal samverkande utvecklingar lett till att informationstek-
niken allt mer kommit att betraktas som ett hot mot demokratin.
Etablerade politiska institutioners ovilja att dela med sig av make,
och medborgare som sokte paverka politiken, spelade en viktig roll
i denna utveckling. Tillsammans med tecken pi att den politiska
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kommunikationen pé internet ofta antog en hierarkisk, polariserad
och intolerant karaktir bidrog detta till att informationsteknikens
utmaningar fér demokratin kommit allt mer i fokus.

Mot denna bakgrund kartligger Karlsson hur EU-institutionerna
forhallit sig till internet och ny informationsteknik som ett verktyg
for medborgerligt deltagande i europeisk politik under de senaste
decennierna. Kapitlets analys sitter sdrskile fokus pd tva kanaler {6r
internetbaserat politiskt deltagande som EU initierat: de europeiska
medborgarkonsultationer som genomforts mellan 2009 och 2018,
samt det europeiska medborgarinitiativet. Analysen visar hur EU
institutionerna samtidigt bide mojliggjort och begrinsat medbor-
gares chanser att piverka europeisk politik via dessa kanaler. Méanga
medborgare har visserligen givits méjlighet att uttryck sina politiska
dsikter, men deras faktiska inflytande 6ver politiskt beslutsfattande
och den europeiska politiska agendan har varit mycket begrinsat.
Karlsson formulerar avslutningsvis tvd policyrekommendationer av-
seende hur internetbaserade deltagandeprocesser pd Eu-niva kan ut-
formas for att bittre hantera intressekonflikten mellan etablerade
politiska institutioner och medborgare samt de minga utmaningar
kopplade till internet som kanal f6r politiskt deltagande. Ett forslag dr
att deltagandeprocesser bor utformas pa ett sitt som frimjar att dven
medborgare med EU-kritiska sikter ges mojligheter till inflytande
6ver den politiska agendan.

For att losa 2020-talets politiska utmaningar sitts stort hopp
till tekniska innovationer, exempelvis nir det giller hur klimatfor-
indringarna kan stoppas samtidigt som energiférsorjningen tryggas.
Forhoppningen ir att nya tekniska landvinningar ska bidra till att
férbittra minniskors liv. De flesta bedomare ir dock éverens om att
teknologiska skiften ocksd kan ha stora negativa konsekvenser for
sambhillet. Det dr inte heller ovanligt att de positiva och negativa for-
indringar som uppstar till f6ljd av teknologisk utveckling betraktas
som forutbestimda och omdajliga att piverka. Men som denna bok
visar sd finns det manga pragmatiska politiska losningar att tillga for
att styra det teknologiska skiftet i onskad riktning och férekomma de
negativa effekterna som kan uppstd. En dterkommande slutsats som
kapitelforfattarna lyfrer fram 4r ate den tekniska utvecklingen ger
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upphov till mycket komplexa skeenden som kriver ett helhetsgrepp.
Detta oavsett om det ror sig om att forstd vilka mojligheter och
risker som finns med artificiell intelligens, en digitaliserad offentlig
forvaltning eller e-demokrati. Det ér siledes fundamentalt att EU:s
folkvalda politiker och EU:s institutioner dr beredda att anligga ett
helhetsperspektiv pé den tekniska utvecklingen och hantera de pro-
blem som uppstér i takt med att samhillets ekonomiska och politiska
forutsittningar forindras.

EU har historiskt sett varit framgingsrikt nir det kommer till
att hantera grinsoverskridande problem och mota ekonomiska och
politiska forindringar. Ar 2020 ir det ett pigiende globalt teknolo-
giskifte som sitter EU:s formigor pa prov. Flera av kapitlen i denna
bok visar att det finns ett stort behov av gemensamma regler och
samordning pi europeisk nivd for att dra nytta av de vinster som
det teknologiska skiftet ger upphov till. Det krivs i huvudsak tre
dtgirder frin Eu:s sida. For det forsta méste unionen utveckla de
institutioner som ir nédvindiga for att kunna driva den teknologiska
utvecklingen framit. Detta innefattar att dstadkomma férutsigbara
regelverk for en digital ekonomi, uppritchélla robusta ritesliga och
etiska principer fér utvecklingen av digital teknik och A1i den fram-
vixande plattformsekonomin, samt frimja investeringar i forskning
och utveckling. For det andra, EU och medlemslinderna behéver
samtidigt sdkerstilla att det finnas ett adekvat skydd for de grupper
i samhillet som kraftigt missgynnas av den nya tekniken. Satsningar
pa spjutspetsforskning méste balanseras med omstéllningsstod till
medborgare som dnnu inte behirskar grunderna i digital teknik. For
det tredje bor EU se till att dess formaga att sprida héllbara regelverk
utanfor Europas grinser vidmakthills. Detta kan ses som en garanti
for att den europeiska politiska, ekonomiska och sociala modellen
kan uppritchallas i ett framtida perspektiv da vi kan forvinta oss att
regelkonkurrensen inom den digitala marknaden mellan tre globala
aktorer, EU, USA och Kina, trappas upp. Det innebér ocksd att EU
bor foretrida ett medborgerligt rittighetsperspektiv i frigan om en-
skildas tilltrade till internet och villkoren for deras forméga att soka
information och utritta tjinster enligt principen om nitneutralitet.

Frigan kvarstir dock om EU, vid 2020-talets borjan, har den po-
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litiska handlingskraft som krivs for att hantera teknologiskiftet och
dess konsekvenser. Europeiska ridets avgiende ordférande Donald
Tusk betonade i ett tal i november 2019 att det ir politiskt ledar-
skap och enighet som EU nu behéver. EU ir visserligen stérre dn
enbart summan av sina medlemmar, men om medlemsstaterna inte
kan komma overens om EU:s framtida inriktning kommer det bli
svart att genomdriva nédvindiga politiska reformer. Medlemsstaterna
ir dels oense om utformningen av framtida regleringar och dels
ovilliga att delegera ytterligare makt och resurser till de 6verstat-
liga institutionerna. Detta gor sammantaget att EU riskerar att bli
handlingsforlamat. Givet att det ocksa finns stora skillnader mellan
medlemsstaterna vad giller deras féorméga att hantera det teknolo-
giska skiftet, exempelvis med avseende pid medborgarnas digitala
firdigheter, finns det en stor risk att sprickan férdjupas. Under for-
handlingen av ru:s kommande langtidsbudget fér dren 2022-2027
framtridde en splittring i synen pd vilka satsningar EU bor gora i
ljuset av det teknologiska forindringstrycket. Denna skiljelinje gir
mellan linderna i det rikare Nordeuropa och det fattigare Syd- och
Osteuropa. Linder som Nederlinderna, Sverige och Osterrike vill
minska stédet till Sammanhéllningsfonden och istillet 6ka EU:s sats-
ningar pd forskning och utveckling. Gruppen med 17 linder som
kallas f6r Sammanhéllningens vinner (”Friends of Cohesion”), dir
bland annat Italien, Polen och Ruminien ingdr, vill istillet att EU:s
strukturfonder ska fi 6kade resurser.

Det dr uppenbart att EU bide méste satsa pi ny teknik och stotta
svaga regioner. Exakt hur dessa motstiende krav ska balanseras blir
en av minga viktiga uppgifter fér unionen under de kommande
dren. EU, under ledningen av Ursula van der Leyens kommission,
maéste dirfor ingjuta nya férhoppningar i det europeiska samarbetet
och visa pa vilka ekonomiska, politiska och miljomissiga vinster
som ett samordnat EU ger upphov till. Annars finns risken att det
globala teknologiskiftet och dess loften om losningar pa brinnande
samhillsproblem gir U forbi.
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EU och det teknologiska megaskiftet

Hot, sarbarhet och fragmenterat ansvar

av Johan Eriksson och Lindy M. Newlove-Eriksson

I borjan av 2020-talet har virlden paboérjat ett nytt teknologiskt me-
gaskifte. Detta skifte, som ekonomen Klaus Schwab kallar ”den fjirde
industriella revolutionen”, innebir djupare och mer oéverskadliga
konsekvenser in den nyligen genomlevda informationsteknologiska
revolutionen, som framférallt handlade om den globala spridningen
av Internet. Det nya megaskiftet handlar inte bara om smarta telefo-
ner och sociala medier, utan ocksi om sjilvkérande fordon, drénare,
automatiserade vapensystem, fjirr- och robotstyrda medicinska in-
grepp, nanomaterial som indrar karaktir efter yttre omstindigheter
och som reparerar sig sjilva, satelliter som formedlar Internet till
Jordens mest avligsna horn, datachips inopererade i manniskokrop-
pen som fungerar som 1D- och kreditkort. Exemplen pad nya och
stindigt férinderliga teknologier ir minga.

Samtidigt sammankopplas dessa teknologier i digital och fysisk
infrastruktur f6r att tjina savil privata som offentliga intressen och
funktioner, inte minst genom etableringen av 5G — den nya generatio-
nens mobilnitverk med kraftigt 6kade hastigheter och datavolymer.
Kritisk informationsinfrastruktur vivs samman fysiskt och digitalt
inom bland annat finans, el, vatten, sjukvird och livsmedelsforsorj-
ning. Aven nationellt betydelsefulla och sekretessbelagda datasystem
ir uppkopplade, exempelvis medicinska register, fordonsregister och
information om hamnar och flygplatser. Det gir inte lingre att tala
om sddana system och infrastrukturer som helt separata system,
men konsekvenserna av sammanvivningen ir fortfarande outfors-
kade. Frigan ir om véra ”smarta” telefoner, ”smarta” bostider och
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?smarta” stider dven innebir att samhillsliv och politik blir ”smar-
tare” — och sikrare? Utmaningarna ir flera — och svaroverskadliga.

I detta kapitel ligger fokus pid vad megaskiftet innebir fér EU.
Stater, foretag, civilsamhillets aktorer och inte minst oss sjilva som
individer paverkas av megaskiftet. Men for EU dr utmaningarna be-
tydande, framférallt avseende strategisk éverblick och ansvarstagande.
EU saknar knappast strategier for teknologisk forindring och indu-
striell utveckling, men vi gor gillande att EU:s hantering priglas av
oklara ansvarsférhallanden samt en tradition av manga parallella
strategi- och expertgrupper for specifika teknologiska fragor, med
bristande samordning. EU priglas ocksd av ett i grunden teknikop-
timistiskt perspektiv, vilket dels innebir att sikerhets- och sarbar-
hetsfrigor ofta hamnar i skymundan, dels att kampen mellan olika
intressen och perspektiv kring teknologisk utveckling inte beaktas.
Utvecklingen drivs inte enbart av tekniken som sidan, utan ocksé av
olika och ibland motstridiga rittsliga, kommersiella och sikerhets-
politiska intressen.

I det f6ljande diskuterar vi forst vad vi menar med det teknologiska
megaskiftet, med fokus pd sammanflitningen av tekniska system
och samhillsfunktioner. Direfter belyser vi tre olika perspektiv pd
teknologi och samhillsforindring - ett teknikoptimistiskt perspektiv,
ett pessimistiskt perspektiv, samt ett nyare perspektiv som beaktar
komplexitet och hur sammanflitning av teknologi och samhillsfor-
indring kan skilja sig 4t mellan olika kontexter. I fyra efterfoljande
avsnitt analyseras mer specifika utmaningar som det teknologiska
megaskiftet innebir for EU:s sikerhet och sirbarhet: antagonistiska
hot; évervakningssamhillet; sdrbarhet och okontrollerbarhet; samt
privat-offentlig organisering och ansvarsutkrivande. Avsikten ir att
visa pd den breda paletten av sikerhets- och sirbarhetsproblem rela-
terade till megaskiftet. Direfter ger vi fyra rekommendationer for hur
EU kan hantera megaskiftet, med fokus pa helhetssyn, ansvarstagande
for sammanflitade system, samt att undvika ett deterministiskt syn-
sitt och utlokalisering (Poutsourcing”) av sikerhetsklassad verksam-
het. Kapitlet inspireras av ny sambhillsvetenskaplig forskning som
kombinerar insikter inom framférallt Internationella relationer (1Rr),
Science and Technology Studies (sTs) samt Industriell ekonomi.

36



EU OCH DET TEKNOLOGISKA MEGASKIFTET ...

Megaskifte

Avsikten med att kalla de pagiende teknologiska omvandlingarna
for ett megaskifte dr att betona att det handlar om teknologisk sam-
manflatning av flera olika processer, tekniska system, infrastrukturer,
organisationer, samhillsfunktioner och i vissa avseenden dven den
minskliga kroppen. Tidigare forskning har beskrivit olika aspekter
och forstadier av detta skifte, 1 termer av globalisering, digitalisering,
robotisering och automatisering. Dessa forindringar har ofta beskri-
vits som ett skifte frin industri- till informationssamhille. Aven om
begreppet informationssamhille fingar flera viktiga aspekter av det
pigdende megaskiftet, framforallt avseende digital informations- och
kommunikationsteknologi, sa fingar begreppet informationssamhille
(och den existerande litteraturen om detta) varken de djupare kvali-
tativa aspekterna eller omfattningen av megaskiftet.

I kvalitativ mening handlar megaskiftet om sammanflitning av
tekniska och sambhilleliga system och processer, och i vissa avseen-
den dven biologiska och ekologiska system. Detta gor megaskiftet
betydligt mer genomgripande dn férstadiet till globalisering som
statsvetarna Robert Keohane och Joseph Nye pa 1970-talet kallade
”komplex interdependens”, som vid den tiden dsyftade hur stater och
samhillen hade utvecklat ett 6msesidigt ekonomiskt beroende, vilket
inte minst visades genom 1970-talets oljekris. Den idag pagiende
sammanflitningen ir av ett mer djupgiende slag, dir inte bara handel
och finanssystem utan i princip alla samhillssektorer dr berérda, och
i hog grad uppkopplade i digitala informations- och kommunika-
tionsnitverk. Det giller transporter, energi- och vattenférsérjning,
matproduktion och -distribution, hilso- och sjukvird, polisiir och
militdr verksamhet - sdidana samhillsfunktioner som har fitt epitetet
kritisk infrastruktur”. Samtidigt 4r dessa system och “kritiska infra-
strukturer” vanligtvis inte kontrollerade av en monolitisk statsappa-
rat - dtminstone inte i liberala demokratier — utan tvirtom dgda och
kontrollerade av ett stort antal privata och offentliga aktorer, liksom
privat-offentliga partnerskap.

Vad ir da de sidkerhetsmissiga konsekvenserna av att alla dessa
system ir upp- och sammankopplade i komplexa nitverk? Inom
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EU finns, som vi snart tittar ndrmare pa, ett flertal strategier och
expertorgan som beaktar risker och sirbarheter for olika typer av sys-
tem inte minst gillande cybersikerhet. Samtidigt rader brist pa dver-
gripande sikerhetsperspektiv nir det giller vad sammanvivningen av
olika system kan innebira.

Ett belysande exempel frin svensk horisont — med grinsoverskri-
dande europeiska konsekvenser - dr den skandal som avslojades pa
den svenska Transportstyrelsen sommaren 2017. Dagens Nyheter
(D) avslojade di att ete flertal kinsliga stordatasystem som korkorts-
registret, bilregistret och register med sikerhetsklassade uppgifter
om svenska hamnar och flygplatser hade utlokaliserats till 1BM och
ndgra av foretagets underleverantorer i dstra Europa - helt utan att
foregdende sikerhetsprovning hade genomforts av den personal som
fick tillgdng till de kinsliga uppgifterna. Detta kan bland annat ha
lett till ate militdrer, poliser och andra personer fick sina skyddade
identiteter rojda. De faktiska konsekvenserna ir fortfarande okinda.
I en artikel publicerad i tidskriften International Spectator driver vi te-
sen att den politiska och siikerhetsmissiga kris som utbrét var foljden
av en langt driven privatiseringsideologi som i detta fall hade tringt
undan hinsyn till nationella sikerhetsrisker. En utredning som f6ljde
kunde inte klarligga hur omfattande lickorna egentligen varit och
till vem eller vilka sikerhetsklassad information hade spridits. Att
det var kinslig information som hamnat utanfér statlig kontroll stod
dock klart, inklusive nationella kérkortsregistret, fordonsregistret
och skyddade personuppgifter. Efter denna episod svingde rege-
ringen frin en generell tro pd utlokalisering av offentlig verksamhet
till privata utférare (Poutsourcing”) till att istillet forespraka att
offentlig verksamhet avseende nationellt kinsliga frigor &tertas av
offentliga utférare (”insourcing”).

Noterbart ir att samma typ av iver for privatisering, outsourcing
och privat-offentliga partnerskap ir dominerande pa EU-nivi - inte
minst avseende digitalisering i allminhet och molntjinster i synner-
het. An si linge har vi dock inte sett nigon tekno-politisk katastrof
pa EU-niva som liknar 17-skandalen pa Transportstyrelsen.

Ett mer konkret exempel pd sammanflitningen av tekniker och
processer, med formodligen storre igenkinningsfaktor, ir de ”smarta
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telefoner” som minniskor blivit beroende av. ?Telefon” ir egentligen
ett alldeles for begrinsat namn; de ir snarare avancerade minidatorer
och multimediaplattformar. Vi anvinder vira smarta telefoner for
bankirenden, som Gps-mottagare, fér biljettbokning, for att kopa
och silja varor och tjinster, for att lisa nyheter, f6r film- och tv-tit-
tande, for att lyssna pa musik, som anslagstavla, {6r att kommunicera
i sociala medier med vinner och bekanta, for att bilda opinion, for att
skapa foto- och videoalbum, for att e-posta, skicka sms och surfa, och
emellanit for att ringa med. Dessutom utvecklas dessa “telefoner”
med biometriska funktioner, i dagslidget identifiering med fingerav-
tryck. De hilsomissiga och sociala konsekvenserna av vart beroende
av smarta telefoner har det skrivits hyllmetrar om, och det ir inte
imnet for detta kapitel. Podngen hir dr snarare att dessa manicker
pa ett vildigt konkret sett illustrerar den omfattande teknologiska
sammanflitning av system, processer och funktioner som det storre
megaskiftet handlar om.

Megaskiftet handlar ocksd om kvantitativa forindringar, av betyd-
ligt stérre omfattning dn vad som kunde anas for bara ett par drtionden
sedan, vid Internetdlderns inledningsskede. Mojligheten att skapa,
spara och sprida enorma datamingder - sa kallad ”big data” - ir en
visentlig del av detta. Utvecklingen av ”big data” mojliggor inte bara
lagring av helt nya multipler av databitar - frin kilobyte till terrabyte,
zettabyte och yottabyte. Framforallt har den nya kapaciteten mojlig-
gjort att ny kvantitativ information kan samlas in och explorateras,
om till exempel trender i hur minniskor, féretag, organisationer och
stater handlar och kommunicerar. Den kvantitativa utvecklingen har
ocksd mojliggjort nya sa kallade molntjinster, dir omfattande digital
information lagras, bearbetas och kommuniceras via kraftfulla ser-
vrar. Enorma datamingder sammankopplas bland annat via 5G- och
RFID-teknik (Radio Frequency Identification). Genom dessa tekniker
och utvecklingen av ”sakernas Internet” mojliggors kartliggning, in-
samling, bearbetning och spridning av enorma datamingder. ”Saker-
nas Internet” handlar om digital fjarrstyrning av sévil stora som smé
apparater och tekniska system, till exempel kylskdp, virmesystem,
fliktar, belysning, fordon, vattenkraftverk och medicinska apparater.

Noterbart ir att EU, liksom ménga av dess medlemsstater, satsar
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resurser och mobiliserar expertis kring just molntjinster. Eftersom
huvuddelen av molntjansterna utvecklas och tillhandahilles av ut-
valda privata foéretag har inte minst Eu-kommissionen markerat att
privat-offentlig samverkan ir av avgorande betydelse. En central
del av denna digitala marknadsstrategi ir samordningsorgan med
de kryptiska namnen “Europeiska plattformsinitiativet for saker-
nas Internet (101-EPI) samt Europeiska molnpartnerskapet” (The
European Cloud Partnership). Act det handlar om just ”samordnings-
organ” och ”partnerskap” indikerar att de frimst syftar till att un-
derldtta kunskapsutbyte, formulera maélsdttningar och underlitta
samverkan. Diremot saknas beslutskapacitet och finansieringsfor-
mdga inom dessa organ. Den reella makten vilar fortfarande hos de
centrala EU-institutionerna och medlemsstaterna.

Det kvantitativa skiftet med ”big data” har ocksa inneburit att
statistikbearbetning fitt ett enormt uppsving — men samtidigt ir
frigan om all ny information verkligen innebir ny kunskap och ny
forstaelse. Risken ir stor att betydelsen av den nya kvantitativa infor-
mationen overdrivs, pd ett sitt som pdminner om den dppelkindade
teknikoptimismen frin den s& kallade behaviorismens tidevarv da
stordatorerna kom till anvindning pid 1960- och 1970-talet. Som
alltid nir kvantitativa analyser gors hamnar de stoérre och tydli-
gare monstren i fokus, medan det avvikande, aparta eller ovanliga
tenderar att forbises. Detta kan ha allvarliga konsekvenser sett i ett
riskhanteringsperspektiv, dir risker med 1ig sannolikhet men allvar-
liga konsekvenser inte hanteras pd samma sitt som de dominerande
eller mer vanliga riskerna. Dagens omfattande beroende av de nya
informations- och kommunikationsteknologierna innebir samtidigt
béde storre sdrbarhet och stérre risk att information forvrings eller
missbrukas.

Den kvantitativa utvecklingen tar ytterligare ett steg di nista
generations tridlosa nitverk etableras pi bred front, den si kall-
lade s5G-tekniken, som inte bara mojliggor sekundsnabb nedladd-
ning av langfilmer utan ocksi exempelvis telemedicin (kontakt med
vardgivare via telefon/video) pa avligsna platser, sjilvstyrande bilar
samt sjilvreglerande kraftverk och ventilationssystem. 5G-teknik-
en dr avgorande for utvecklingen av ”sakernas Internet”, som med

40



EU OCH DET TEKNOLOGISKA MEGASKIFTET ...

kraftigt 6kad kapacitet (storre frekvensspektrum) och minskade for-
dréjningstider utvecklas i snabb takt. Teknikexperter pekar pi att
utvecklingen snabbas pd genom avancerad maskininlirning och s
kallad distribuerad datastyrning, till exempel inom elproduktion.
Ofrinkomligen innebir denna utbyggnad ocksa nya sirbarheter.

Aven den minskliga kroppen sammanvivs i allt hogre grad med
tekniska system och infrastruktur. Biometritekniker med hjilp av
fingeravtryck anvinds redan i vira smarta telefoner, liksom vid pass-
kontroll till usa och andra linder. Det finns dven biometriska system
som kan kinna igen ansikten, réster och individers gangstil. Ett mer
invasivt exempel dr mojligheten att f3 ett chip inopererat i kroppen,
for att anvindas for exempelvis identifikation och betalning, dir chi-
pet bland annat kan linkas till Bank-1D eller kreditkort. Tekniken har
borjat spridas runtom i Europa, och ibland annat Europarlamentet
och i brittisk politisk debatt har frigan debatteras. Sverige ligger
dock klart i framkant gillande inopererade data-chips. Redan 2017
hade ett par tusen invinare i Sverige valt att f4 ett SJ-chip inopererat
i handen, som enkelt kan blippas fér biljettkontroll pa tiget. An mer
lingtgaende ir projektet Neurolink - startat av Elon Musk, superen-
treprenéren bakom bland annat rymdféretaget Spacex och elbilpro-
ducenten Tesla. Neurolinks mél ir att skapa chips och datorsystem
som kan inopereras i minniskor for att férbittra deras mentala och
eventuellt dven deras fysiska kapacitet - ett slags maskinell doping -
med en minniska-maskin-hybrid som resultat. Musk har motiverat
satsningen pi Neurolink med att han fruktar en méjlig framtid dar
A1 - artificiell intelligens — utvecklats si pass att dess intelligens och
kapacitet 6verstiger mianniskans. Losningen ir, enligt Musk, att helt
enkelt bygga in A1 i minniskokroppen. Frigan ir om detta innebir
att svilja spindeln for att finga flugan? Borde vi vara mer skeptiska
mot AT eller kan vi utan storre reflektion inoperera A1 i minnisko-
kroppen?

Den pagiende sammanflitningen av minniska och maskin - eller
skapandet av ”cyborger” - dr ocksd vad filosofen och biologen Donna
Haraway skrev om redan pd 1980-talet, i samma tid som den dysto-
piska cyborg-filmen Bladerunner producerades. I skriften 4 Cyborg
Manifesto diskuterar Haraway hur digitalisering och cybernetik (stu-

41



JOHAN ERIKSSON OCH LINDY M. NEWLOVE-ERIKSSON

diet av styr- och reglerteknik, vare sig det giller maskiner, mianniskor
eller organisationer) upploser betydelsen av kon, och i férlingningen
av vad det innebir att vara ménniska.

I nyskapande och hégteknologiska filt sldpar ofta nationell och
internationell reglering efter. Med inspiration frin bland annat Hara-
way har hogteknologisk forskning och utveckling dessutom kritise-
rats for att priglas av ojimstilldhet och obalanserad representation.
Samtidigt innebir den 6kade komplexiteten i teknikutveckling, lik-
som att allt fler tekniker fir sivil militira som civila anvindnings-
omraden, att insyn och demokratisk kontroll blir lidande. Detta ir
nigot vi funnit i vir egen forskning om bland annat amerikansk och
europeisk rymdpolitik.

Sverige har varit en europeisk “foregngare” inte bara avseende
inopererade data-chip, utan mer generellt avseende det teknologiska
megaskiftet. Av betydelse dr den statliga ungdomsutredning som
gjordes 1996, med det triffande namnet Megabyze. Utredningen {6r-
utsdg en hel del av det som ar 2020 har blivit verklighet, bland annat
?play-on-demand”-tjinster och mycket av det som i dagsliget kallas
?sakernas Internet”. Samtidigt priglades utredningen av ett synnerli-
gen optimistiskt perspektiv. Farhigor lyste helt med sin frinvaro, vil-
ket ocksa varit symptomatiskt for en stor del av sivil de svenska som
europeiska satsningarna pa teknologisk utveckling. Lat oss darfor ta
en nirmare titt pd de dominerande och alternativa perspektiven vad
giller teknologins roll i samhillet.

Teknologi ar varken bra, dalig eller neutral

Ett teknikoptimistiskt perspektiv ir ocksd vad som under ling tid har
dominerat inom EU:s strategier och policys. Ett exempel ir hur EU
linge prioriterat teknikutveckling i sin forskningsfinansiering. Inom
det pagiende ramforskningsprogrammet Horizon 2020 finns tjugo
prioriterade forskningsomraden. I alla dessa finns ett tydligt fokus pa
teknik, ofta i form av utveckling av hird- eller mjukvara och samman-
koppling av desamma. Detta giller inte enbart de explicit tekniska
forskningsomridena sisom bioteknologi och informationsteknologi,
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utan dven inom omriden som sikerhet, innovation, produktutveck-
ling, transporter, energi, jordbruk, mat och klimat. Inom omradet
sikerhet — som stér i fokus i detta kapitel - ligger tonvikten pa forsk-
ning och utveckling av tekniska dvervaknings- och varningssystem.
Sidan Eu-finansierad forskning och innovation har ocksd omsatts i
praktiken i form av digitala évervaknings- och varningssystem for
alltifrdn granskontroller till satellitévervakning for miljo- och siker-
hetsindamal. Behovet av tekniska losningar pa sikerhetsproblem
lyfts sdrskilt fram i EU:s interna sikerhetsstrategi” samt EU-kom-
missionens ”digitala agenda f6r den inre marknaden”, bida lanserade
av Kommissionen under 2015. Noterbart ir att drivkraften bakom
EU-kommissionens digitala strategi ir ekonomisk snarare in siker-
hetsmissig — att utveckla den inre marknaden och den europeiska
konkurrenskraften genom omfattande digitalisering. Vi dterkommer
till dessa satsningar lite lingre fram, nir vi tittar nirmare pa hur Eu
hanterar olika sikerhets- och sirbarhetsproblem.

Ett annat exempel dr hilsoomradet, dir teknikfokuseringen ocksi
fatt stort genomslag. EU:s smittskyddsmyndighet Ecpc, baserad i
Stockholm, anvinder sig i hog grad av digitala verktyg {6r att tidigt
uppticka och varna for epidemier, bland annat baserat pa soktrender
pd Google. Nir ord som hog feber, influensa eller diarré under kort
tid blir de mest sokta kan myndigheterna tolka detta som tecken
pd en uppblommande epidemi. De digitala 6évervakningsverktygen
indikerar i vilka omriden s6kningarna gors, vilket gor att det gar att
ringa in de geografiskt potentiellt mest drabbade omridena redan
innan sjukhusen upplever en anstormning.

Hir dr dven uttrycket ”system av system” (SoS) relevant, vilket
avser hur olika tekniska system kopplas samman. Avsikten med SoS
sigs i detta ssmmanhang vara att 6ka effektivitet och patientsikerhet
via sammankoppling av sidana 6vervaknings- och underrittelsesys-
tem som bland annat EcDc anvinder sig av.

Teknikoptimism ir uppfattningen att det for manga sambhilleliga
och politiska problem finns en teknisk l6sning, eller &tminstone att
teknik kan vara ovirderliga hjilpmedel fo6r att hantera sambhille-
liga utmaningar. I grund och botten ir detta ett uttryck f6r mo-
derniseringstanken - forestillningen att tekniska landvinningar ir
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ett nédvindigt led i en stindigt framatskridande samhaillsutveckling
dir tribalism, religiositet och nationalism 6verges till formén for
effektivitet, produktivitet och individuell frihet. Teknikoptimismen &r
inbiddad i forestillningar om “kunskapssamhillet”; ”informations-
sambhillet”, ”evidensbaserad politik” och i de mer sentida idéerna
om allt som blir allt ”smartare” - frin ”smarta telefoner” till smarta
hem” och ”smarta stider”.

Att tekniken for alltifrdn mobiltelefoner till hur stiders infrastruk-
tur och samhillsfunktioner blir allt mer digitaliserad och samman-
vivd dr otvetydigt, men epitetet “smart” indikerar ocksi ett tydligt
normativt stillningstagande - att detta 4r av godo {6r samhillet, att
de positiva effekterna anses vara helt dominerande. Det innebir att
frigor om till exempel hot, sarbarhet och sikerhet inte nédvindigtvis
ignoreras, men att de dtminstone retoriskt inte ges samma dignitet
som de uppfattade férdelarna med de sammankopplade systemen.
Att beteckna ett system som ”smart” kan ocksa ge det felaktiga in-
trycket att teknologin pa nagot sitt lever sitt eget liv, frikopplat frin
politik, makt och intressemotsittningar. "Smart” eller *osmart” for
vem, nir och hur kan man friga sig - {6r att travestera statsvetaren
Harold Lasswells klassiska definition av begreppet ”politik”.

Teknikoptimismen hingde samman med och forstirkte en mer
generell framging for liberalism och globalisering i borjan och mitten
av 1990-talet, i samband med kalla krigets slut, Sovjetunionens sam-
manbrott och férstirke frihandel i virldsekonomin. Sirskile tydlig
kom denna optimism till uttryck i statsvetaren Francis Fukuyamas
argumentation om historiens slut”. Liberala tinkare och politiker i
vistvirlden sig teknikutvecklingen dven som ett verktyg fér demo-
kratisering och internationalisering av slutna, auktoritira samhillen.
Uppfattningen var att genom att ge invinare i slutna samhillen
tillgéng till Internet, dir information och budskap fritt kunde spridas
over hela virlden, sa skulle en frihetlig lavin rullas iging, vilket si
smaningom skulle leda eller dtminstone bidra till spridningen av
demokrati och 6ppna samhillen virlden 6ver. Denna politik har i
framforallt USA men dven i Europa sammanfattats under beteck-
ningen “Internetfrihet” - i motsats till Rysslands, Kinas och andra
auktoritira staters forkirlek for ”Internetsuverinitet”.
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En farhiga som temporirt bromsade teknikoptimismen gillde den
s& kallade Y2&- eller millenniebuggen. 11-experter hade uppticke att
mjukvaran i datorer och datorstyrda system inte var programmerade
for att sld om till ett nytt drtusende da 1999 6vergick till 2000. Flera
skrickscenarier méilades upp, dir alltifrin hemdatorer till bankoma-
ter, hissar, sjukvirdsutrustning, tig och flygplan skulle sluta fungera.
Fruktan var att hela det moderna samhillet skulle slickas ned. Tag
och flyg stilldes in, sjukhus forberedde sig med backup-system och
statsledningar virlden 6ver satt i hogsta beredskap. Men nir klockan
slog tolv pd nyarsnatten i Sydney, dit hela virldens blickar vindes,
eftersom det var dir det moderna samhillet forst skulle méta den
nya verkligheten, hinde - vildigt lite. Den uteblivna apokalypsen
innebar att teknikoptimismen fick ny kraft och forstirkt inflytande i
politik, forskning och 6vrigt samhillsliv, inte minst pi EU-niva.

Det var inte enbart de temporira farhigorna kring millenniebug-
gen som talade emot den dominerande teknikoptimismen. Fore-
stillningarna om att spridningen av Internet skulle leda till stirkea
civilsamhillen och dven bidra till stértandet av diktaturer har linge
kritiserats, bland annat av den vitryske fére detta demokratiaktivisten
Evgeny Morozov, som i sin bok Nez Delusion hivdar att den liberala
forestillningen om att Internetspridning leder till demokrati ir en
farlig utopi. Morozov pekar pd att manga auktoritira stater snarare
har varit snabba med att sjilva anvinda Internet och sociala medier
bade for 6vervakning och spridning av sin egen totalitira propaganda.
Forestillningen om en Internetgenererad frihetlig revolution blom-
made dnda upp under den si kallade arabiska viren 2011, dir sociala
medier av minga ansags bidra till de revolter som inleddes i Tunisien
och sedan inspirerade liknande initiativ runtom i Mellanostern. Det
ir otvetydigt att sociala medier liksom enskilda bloggare — utan vare sig
ekonomisk eller organisatorisk styrka — bidrog till att de revolutionira
och frihetliga budskapen spreds. Samtidigt visar resultaten — att de auk-
toritira systemen fortfarande dominerar i de linder dir den arabiska
varen dger rum — att det knappast finns nigra enkla eller direkta samband
mellan sociala medier (och annan teknik) och den politiska utvecklingen.

Inom politiken florerar teknikoptimismen, inte minst pa EU-niva
och i synnerhet inom EU-kommissionen, liksom bland minniskor
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som producerar den nya tekniken - datatekniker, programmerare, A1-
ingenjorer, robotutvecklare och nanoteknologer. Inom den samhills-
vetenskapliga forskningen om teknik forefaller dock perspektiven
vara mer nyanserade. Aven bland samhillsvetare finns foretridare for
de traditionellt dominerande deterministiska perspektiven (som ser
en viss typ av utveckling som férutbestimd), med sivil utopisk som
dystopisk syn pa tekniken. En tydlig trend bland samhillsvetare med
intresse for teknikutveckling dr emellertid betoningen av komplexi-
tet och en strivan att nd en icke-deterministisk och i grunden mer
nyanserad forstaelse av teknikens betydelse i samhillsutvecklingen.
Ett exempel pa detta f6rsok till en mer nyanserad forstdelse ir den
sd kallade Kranzbergs forsta "lag”, som siger att teknologi varken ir
bra, dilig eller neutral. Melvin Kranzberg, som var en amerikansk
professor i teknikhistoria, menade att teknologi definitivt har ef-
fekter pa samhillsutvecklingen, men att denna inte ir deterministisk,
vare sig i optimistisk eller pessimistisk mening. Perspektivet betonar
snarare att sambanden mellan teknologi och samhillsutveckling ir
komplexa och kontextberoende. Det gir att exempelvis analysera
hur en viss teknisk design mdjliggir en viss typ samhillsférindring,
men inte determinerar densamma. Exempelvis kan sociala medier
mojliggora for individer och organisationer som varken har ekono-
miska eller statliga maktmedel att sprida budskap och mobilisera
politisk opinion pi global nivid. Men enbart tillgingen till sociala
medier gor knappast varje opinionsbildare till en framgingsrik sidan.
Sambhillsvetare har bland annat debatterat vilken roll sociala medier
spelade i den "arabiska viren” 2011, och de flesta menar att Twitter,
Facebook och bloggar méjliggjorde snarare dn orsakade revolterna,
eller att dessa tekniska innovationer var ndédvindiga men inte till-
rickliga férutsittningar for hindelseutvecklingen. Perspektivet lyfter
ocksa fram hur olika intressen och virderingar kan driva fram olika
typer av teknisk design, och mer allmint att teknologi inte dr neutral,
utan dven i sin design dr politisk”. Dérfor stiller forskare som utgir
ifrin detta perspektiv ofta frigan vem eller vilka som vinner respek-
tive forlorar pd en viss teknisk design, och vilka som fir respektive
inte far tillgang till en viss typ av teknologi. Det sistnimnda har inte
minst studerats avseende skillnader i Internettillging virlden 6ver,
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vilket brukar diskuteras i termer av det “digitala gapet”, som rent
generellt har minskat 6ver tid.

Detta perspektiv, som har kallats ”tekno-politiskt” eller ”socio-
tekniskt”, ger alltsd inga allmingiltiga svar pd frigan om hur tek-
nologi hinger samman med sambhillsutveckling. Men forutom att
perspektivet tar avstind frin determinism, vare sig den kommer i
utopisk eller dystopisk tappning, avviker det dven frin hur en del
socialkonstruktivistiska teoretiker menar att teknologi inte har nagra
oberoende effekter bortom “betraktarens 6ga”, vilket innebir att
fokus ligger pd minniskors skiftande uppfattning om teknologi sna-
rare in pa teknologin som sidan. Aven minniskors sitt att betrakta
kan naturligtvis problematiserats; ett exempel pa en mer dystopisk
analys av hur ménniskor betraktar varandra ir Foucaults Panoptikon,
fran 1975.

I det Kranzbergska tekno-politiska perspektivet, diremot, finns
allesd en oppenhet for hur en viss teknologi eller teknisk design
mojliggdr vissa effekter men inte andra, oavsett hur minniskor upp-
fattar tekniken. Teknologi och sambhille 4r djupt sammanflitade,
men pi ett komplext och icke-deterministiskt sitt. Teknologi bor
dirfor inte ses som en extern faktor som fungerar oberoende av
politik och sambhille. Tvirtom bor teknologi och sambhille ses som
sammanflitade, och att svaren pa frigan om hur, varfor och med
vilka konsekvenser inte kan generaliseras utan ir starkt beroende av
specifika omstindigheter bundna i tid och rum. Frigan 4r om denna
sammanflitning forblir synlig, eller om den 6kade komplexiteten
g6r sammanflitningen via till exempel 5G svarare att uppticka, ate vi
allemer kommer att se triden snarare in skogen? Det dr paradoxalt
att den pagdende teknologiska ssmmanflitningen sker parallellt med
en 6kad fragmentering och specialisering inom politik och expertis,
dir nya och alltmer avgrinsade expertgrupper och policyomriden
tillkommer, sdvil nationellt som pa EU-niva.
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Antagonism i det totaluppkopplade samhallet

Faror och hot som bottnar i minniskors medvetna vilja att orsaka
skada eller patvinga andra sin vilja — det vill siga antagonistiska
hot - har en sirstillning i bdde det minskliga psyket och i sikerhets-
politiken. Att bli misshandlad upplevs som virre dn att ramla och
sla sig; att en terrorist medvetet springer en bomb upplevs som mer
skrimmande 4n om gastuber exploderar spontant. EU skiljer sig inte
ifran hur de flesta stater ser pa faror: det dr framforallt antagonistiska
hot i form av krig, terrorism, desinformation, organiserad brottslig-
het inklusive sjoréveri samt nyare typer av hot som cyberattacker och
?hybridhot” som stir hogst pa den sikerhetspolitiska dagordningen.

EU:s utrikesférvaltning EEAS tog 2016 fram en global strategi,
som uppdaterades 2019. I den fastslds att virlden har blivit alltmer
komplex och sammankopplad men ocksd mer omstridd, dir det sist-
nimnda dsyftar upplevda hot mot den liberala demokratin och den
oppna globala ekonomin. En nyckelformulering dr att EU inte kan
?dra upp en klaffbro” for att skydda sig mot komplexa hot. Att virl-
den dr mer komplex och sammankopplad kan tyda pa en forstdelse
av det pigiende teknologiska megaskiftet — men det klargors inte
explicit. De sikerhetshot som pekas ut handlar inte om teknolo-
giska forindringar som sddana, utan snarare om hur olika stater (lis:
Ryssland och Kina) och icke-statliga aktorer med en expansionistisk
eller extremistisk agenda férsoker patvinga omvirlden sin vilja.

I den mén EU:s centrala institutioner och expertorgan diskuterar
teknologisk utveckling som en aspekt av sidkerhetspolitiska hot hand-
lar det dels om spridningen av massforstorelsevapen — som betraktas
som ett kvarstiende globalt sikerhetshot - dels om olika typer av cy-
berhot. De senare dgnas en hel del uppmirksamhet i EU:s strategier,
exempelvis den nimnda globala strategin liksom Kommissionens
strategi for inre sikerhet. Cyberhoten som pekas ut handlar om ett
helt spektrum av faror - dataintring dir information stjils, férvrings
eller forstors; dataangrepp med fysiska konsekvenser (till exempel att
kraftverk slds ut); overbelastningsattacker som lamslar digital kom-
munikation; e-spioneri med politiska eller ekonomiska syften; samt
inte minst desinformation i syfte att paverka politisk opinion.
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For att mota cyberhoten satsar EU bland annat pé act forstirka
samordningen mellan EU-institutioner och medlemsstater, samt pa
att skapa ett nytt cybersikerhetscentrum med fokus pi industri- och
teknologisk utveckling och forskning. Dessutom anger EU:s globala
strategi att en satsning gors pd “snabbinsatsstyrkor” for att méta
cyberhot samt mer generellt pd att 6ka formagan till “elektronisk
krigforing”. U har redan sedan 2004 ett centrum for cybersikerhet
(EN1sA), med placering i Grekland. Noterbart dr ocksi att vissa
skrickscenarier som ett Yelektroniskt Pearl Harbour” (omfattande
nedslickning av el- och telekommunikation), som diskuterades fli-
tigt kring millennieskiftet, inte fir nigot utrymme i akcuella EU-
strategier.

Aven utvecklingen av 5G-teknik har hamnat pa den sikerhetspo-
litiska dagordningen, dir bland annat Kommissionen och flera av
EU:s medlemsstater uttryckt oro for hur sdvil privata som statliga
aktorer kan fa ett informations- och évervakningsovertag. Sirskilt
det kinesiska mobilforetaget Huawei har utsatts for misstankar om
att deras 5G-satsning ger kinesiska staten en oanad spionage- och
overvakningsresurs, vilket Huawei férnekat.

Av de olika cyberhoten har desinformation via framférallt sociala
medier fitt storre uppmirksamhet. Ar 2018 antog Eu-kommissionen
en plan for att méta desinformation, som specifikt nimner nervgift-
mordet pi en rysk ex-agent i den engelska orten Salisbury, for vilken
ryska staten fick skulden och som ryska aktérer bemotte med en des-
informationskampanj. Aven Eu:s globala strategi tar upp problemet
och pekar ut olika vigar for att méta desinformation, diribland att
utveckla nya digitala verktyg for att férbittra uppticke, analys och
avslojande av desinformation. En annan vig dr att mobilisera den
privata sektorn i kampen mot desinformation (Google, Facebook,
Twitter och Mozilla anges redan vara engagerade i samarbete med
EU). Det sistndmnda hinger ihop med ett allmint féresprakande {6r
privata och privat-offentliga l[dsningar pa komplexa samhillsproblem,
inte bara inom cyberfrigor utan ocksa avseende transporter, telekom-
munikation, maritim sikerhet, bank och finans samt hilso- och sjukvérd.

Trots uppmirksamheten kring vissa teknologiskt baserade hot
dominerar en teknikoptimistisk syn i Eu:s sikerhetspolitik, dér tek-
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niska losningar ofta lyfts fram. For att forverkliga en forsvars- och
sikerhetspolitisk union med ”autonom strategisk kapacitet” dr ge-
mensamma tekniska system och fortsatta satsningar pa teknologisk
utveckling av avgorande betydelse. Specifika tekniska 16sningar pé
sikerhetshot giller digitala 6vervaknings- och analysverktyg (inklu-
sive bearbetning av ”big data”), digitala verktyg for ledning och
kommunikation, satellitévervakning, kameradvervakning, samt bio-
metriska metoder for kontroll av identitet och behorighet.

Overvakningssamhillet

Att EU, i likhet med sina medlemsstater utvecklar 6vervakningssys-
tem ir inte férvinande med tanke pa den generella teknikoptimism
som priglar EU:s strategier. Att systemen ifriga griper in i ett brett
spektrum av sakomraden som ror alltifrdn brottsbekimpning till epi-
demier och klimathot ir inte heller mirkligt med tanke pa det breda
sikerhetsbegrepp som ér etablerat inom EU, vilket markerades redan
i EU:s sikerhetsstrategi som Europeiska ridet antog 2003.

Tekniska kontroll- och 6vervakningssystem finns i fem huvud-
sakliga former: satellitbaserade system, kameradvervakning, biome-
triska system, signalspaning samt internetévervakning. Men dven
om mainga av dessa system ir tekniskt oberoende av varandra, si ir
de generellt sett digitalt uppkopplade och dirmed potentiellt mojliga
att sammankoppla. Exempelvis delas satellitbilder och kameradver-
vakningsbilder ofta via (krypterad) internetuppkoppling, vanligen
pé ett automatiserat sitt. Detta ir ytterligare ett exempel pa den tek-
nologiska sammanvivning som det pdgiende megaskiftet innebir.

I Eu:s strategier dr det frimst satellitdvervakning samt internetba-
serade system som lyfts fram. EU:s satellitdvervakning sker frimst via
systemet Copernicus, vilket har formaga ate ta hogupplosta bilder av
jordytan. Virt att notera ir att systemet har tilldelats allt fler anvind-
ningsomriden 6ver tid, sivil civila som militira, vilket pa EU-sprak
kallas ”dual use”. Inledningsvis hade detta satellitsystem férkortning-
en GMES, vilket stod for Global Monitoring of Environmental Security,
det vill siga syftet var frimst att observera havsnivier, naturkatastro-
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fer och andra miljorelaterade problem. Ar 2008 genomfordes dock
en retoriskt minimal men politiskt avgorande férindring, di GMEs
istillet fick betydelsen Global Monitoring of Environment and Security,
som vi observerat i vir egen tidigare forskning. Termen ”security”
separerades alltsd frin miljofrigan. Denna foérindring indikerade att
det tidigare enbart civila systemet for miljoévervakning nu kunde
anvindas {6r helt andra andamal, diribland militir och polisiir éver-
vakning. Kritiker, bland annat inom Europaparlamentet, har varnat
for att detta innebir en militarisering av tidigare civil verksamhet i
allmidnhet och av rymdverksamhet i synnerhet. Anhingare, till vilka
EU-kommissionen hor, menar istillet att det innebir en mer effektiv
anvindning av dyra satellitsystem och en nédvindig forstirkning av
underrittelseverksamheten.

Overvakning av telefoni och internetbaserad kommunikation
hamnade i blixtfinget efter Edward Snowdens avslojande av Usa:s
virldsomspinnande avlyssningsprogram. Inom Eu, dir virnandet
om privat integritet linge hillits hégt, blev reaktionerna starka, vilka
ocksa banade vig f6r ny lagstiftning, framférallt det nya datalagrings-
direktivet GDPR, som anses stirka skyddet av privat integritet. Att
EU 4nda har system for avlyssning och overvakning ir kanske inte
forvinande - det dr ndgot som EU har gemensamt med minga av sina
medlemsstater, liksom med de flesta stater virlden 6ver. Tidigare fi-
nansierade EU via sina ramforskningsprogram en del projekt som tog
fram nya tekniska system for avlyssning och évervakning (bland an-
nat INDECT och HIDE), dér syftet frimst var att bekdmpa organiserad
brottslighet, inklusive trafficking och spridning av barnpornografi.
Som nimndes tidigare dr EU:s kanske mest utvecklade digitala over-
vakningssystem det som giller epidemier, under kontroll av smitt-
skyddscentrumet Ecpc i Stockholm. Aven de tekniska systemen for
overvakning av EU:s grinser ir relativt vilutvecklat.

Som Johan Eriksson (en av kapitelférfattarna) och Johan Lager-
kvist diskuterar i ett antologibidrag frin 2016 skiljer sig de flesta
liberala demokratiers dvervakningssystem inte rent tekniskt fran de
som anvinds av aukrtoritira stater. Den stora skillnaden mellan de-
mokratiska och autokratiska system giller snarare hur den insamlade
information anvinds (om till exempel regimkritiker tolereras eller
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fingslas) samt vad giller forekomsten av censur. I vistliga demokra-
tier dr censuren mycket begrinsad, medan den i linder som Kina,
Iran och Saudiarabien dr omfattande. Sirskilt Kina har ett omskrivet
system for censur, som innefattar dels tekniska hinder (exempelvis
kan Facebook och Twitter inte anvindas i Kina), dels riktade insatser
mot vad som uppfattas som olaglig propaganda samt, inte minst,
medborgares sjilvpitagna censur utifrdn ridsla att bli bestraffade.

Inom EU har som sagt virnandet om privat integritet fitt stor
uppmirksamhet, vilket inneburit begrinsningar foér vilken typ av
kontroll- och 6vervakningssystem som far anvindas, och framforallt
vilken typ av information som far lagras och om och hur den far spri-
das. Efter Snowden har dven forskning om 6vervakningssamhillet
vuxit mycket snabbt. Detta mingvetenskapliga forskningsomrade,
som har egna tidskrifter och konferenser, priglas generellt av ett
kritiskt perspektiv. Det dr framforallt negativa konsekvenser av 6ver-
vakning som lyfts fram, inte bara gillande personlig integritet, utan
ocksa for demokrati och yttrandefrihet. Denna bredare typ av farha-
gor lyser i princip med sin frinvaro i de officiella EU-dokumenten.
Inte heller finns dir nigon motsvarighet till de skrickvisioner om ett
Orwellskt 6vervakningssamhille som det finns méinga exempel pa i
skonlitteratur och film, samti en del journalistiska skildringar (lyssna
till exempel pd P3 Dystopias podcast om overvakningssamhillet).
Inom EU ir det fortfarande teknologi som motor for ekonomisk
tillvixe snarare 4n som sikerhetshot som dominerar.

Sarbarhet, krascher och okontrollerbara system

Det ir inte bara dataintrng och e-spioneri som kan hota sikerheten
fér manniskor och samhillen. Tekniska system kraschar ocksa av sig
sjilva, eller blir oanvindbara da till exempel stora elavbrott intriffar.
Dessutom ér ett vilkint faktum ate ”buggar” eller “kryphal” som
uppticks i mjukvara utgor risker for brottslingar eller andra med en
skrupellos instillning att tringa in i datorsystem. Under ling tid har
sddana risker betraktats som lokala, som nagot enskilda organisatio-
ner, myndigheter, féretag eller individer har att hantera. Men hur ska
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sirbarheter och krascher betraktas di systemen i allt hogre grad ir
digitalt upp- och ssmmankopplade? Vad hinder nir ett sammanbrott
i en server drabbar ett helt knippe av system och organisationer, eller
nir ett datorvirus slar ut inte bara e-post och surfning utan drabbar
7sakernas Internet”, sdsom ventilationssystem, frysdiskar, forarlésa
fordon, grinskontroller och kraftverk?

Inom EU kan en generell uppmirksamhet f6r sidana sarbarhets-
problem anas. I centrala strategier och styrdokument talas om just
sdrbarhet och vikten av motstindskraft och majlighet till dterhdmt-
ning, eller ”resiliens” som det kallas pd EU-sprik, ett begrepp som
ocksd fitt genomslag i framférallt Storbritannien. Inom EU talas
det om resiliens framfoéralle i samband med katastrofer (”disaster
resilience”), och foér indamélet har U lanserat forskningsnitver-
ket ANDROID (Academic Network for Disaster Resilience to Optimize
Educational Development). £U:s utrikestjinst har under 2017 lanserat
en strategi for resiliens, som i huvudsak bygger pi lirdomar frin
livsmedelsforsorjningskriser. Aven Kommissionen har i flera sam-
manhang lyft fram resiliens som ett centralt begrepp i hanteringen
av framforallt naturkatastrofer. Resiliens syftar alltsd inte enbart pd
hantering av hot och risker for teknologiska system och kritisk in-
frastruktur. Begreppet innefattar dven ekologisk, ekonomisk, psyko-
logisk, social och organisatorisk resiliens. Denna begreppsliga bredd
pdminner om den breddning som sikerhetsbegreppet fick i samband
med kalla krigets slut, vilket tyder pa att det i viss min handlar om
gammalt vin i nya liglar.

Inom den samhillsvetenskapliga forskningen finns ett flertal for-
sok att forstd och forklara sirbarhet, resiliens och okontrollerbarhet i
det hogteknologiska samhillet. Idén om ”risksamhillet” dr en av de
mest inflytelserika i detta forskningsfilt, ursprungligen formulerad av
sociologen Ulrich Beck. Beck skrev sin forsta bok om risksambhiillet
som en reaktion pa kirnkraftskatastrofen i Tjernobyl 1986, vilken
Beck menade pekade pa hur det moderna hogteknologiska samhillet
i hog grad skapar helt nya risker (till exempel radioaktiva utslipp)
samtidigt som det forvirrar risker som var kinda sedan tidigare,
sdsom Oversvimningar och andra extrema viderhindelser. Redan
tidigare skrev sociologen Charles Perrow om ”normala olyckor”,
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vilka han menade var ett uttryck for hur det moderna hogteknolo-
giska samhillet blir si komplext och sammanvivt att olyckor inte
gar att forhindra, liksom att enskilda hindelser kan fi forodande
spridningseffekter.

Vad giller EuU:s hantering av sirbarheter och resiliens forefaller
det alltsd som att det finns en viss medvetenhet pa generell nivd, men
att expertis liksom ansvarsutkrivande dr utspridd pd manga organ
och nivaer. Det finns strategier och expertgrupper for flera olika
sakomriden - exempelvis for cybersikerhet, molntjinster respektive
Al Samtidigt saknas en mer 6vergripande strategi for hantering
av det teknologiska megaskiftet, framforallt vad giller hur de olika
systemen och processerna ir sammanvivda.

Vad sigs da specifikt om utvecklingen av a1 (artificiell intelligens)?
Ar inte A1 det frimsta exemplet pi teknologi som hamnar utanfér
minniskans kontroll? Att A1 kan innebira nya typer av sikerhetshot
ir ingen nyhet. Experter pd omridet har bland annat pekat pa att
bevipnade drénare kan programmeras med férméga att sjilva avgora
om de uppticker en ”giltig” méltavla och utan att invinta minsklig
order avfyra verkanseld. I de virsta skrickscenarierna — som inte
nodvindigtvis gir lika langt som i science fiction-filmerna Terminator
eller The Matrix — ir A1 inte bara sjilvlirande utan utvecklar dven
en egen identitet med vilja till 6verlevnad eller till och med en
strivan att ta makten 6ver minniskan. Frigan ir om ett sddant hot
ska betecknas som en sdrbarhet, ett systemfel eller rentav som ett
antagonistiskt hot? Om valet faller pd det sistnimnda, vilket inte dr
sjdlvklart, tillskrivs A1 en egen identitet och vilja. Aven om AT inte
tillskrivs sa pass laingtgiende aktorsegenskaper 6kar risken for att det
inte lingre finns sjilvklara svar pd frigor om skuld och ansvar, till
exempel d& A1 orsakar olyckor eller till och med ”medvetet” dodar.
Vilket ansvar har lagstiftare, de som designat, byggt och skapat A1-
produkter och algoritmer, liksom de som anvinder A1? Svarigheten
att utkriva ansvar blir in mer otydlig nir A1-system och infrastruktur
kopplas samman i storre digitala nitverk.

Sadana dystra scenarier finns inte med i EU:s syn pad AI, som
snarare priglas av en stor dos teknikoptimism. Det 4r ekonomiska
snarare dn siikerhetspolitiska intressen som vigleder Eu:s arbete med
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A1, vilket tydligt framgar av EU:s Al-strategi och i utlitanden frin
EU:s expertgrupp for A1. For EU utgor AT frimst ett verktyg for att
utveckla konkurrenskraft. EU satsar dven stora pengar pd utveck-
ling av A1, framférallt via forskningsprogrammet Horizon 2020 som
innebir en 7o-procentig okning av anslag till projekt som utvecklar
A1 for europeiska dndamal. Avsikten ir att EU och dess medlems-
stater ska satsa hela tjugo miljarder euro per ar under de nirmaste
tjugo aren pa utveckling av A1, inklusive en gemensam plattform for
”A1 on-demand”. Syftet idr att EU ska bli ”virldsledande inom Ar”.
De farhdgor som utpekas handlar inte om A1 som verktyg for antago-
nistiska krafter, eller om att minniskan férlorar kontrollen over AT,
utan snarare om att AT méste anpassas for att folja etiska riktlinjer och
skydda personlig integritet (se dven Larssons kapitel i denna bok).

Privat-offentlig teknologi och ansvarsutkravande

Att utvecklingen av ny teknik till allra storsta delen drivs av det
privata niringslivet dr vilbekant. Robotisering, A1, 3D-printing, na-
noteknologi, biometriteknik och digitalisering utvecklas framforallt
av foretag pa en konkurrensutsatt marknad, snarare in av stater. Det
privata niringslivets betydelse har 6kat pa flera andra sitt, framfo-
rallt i form av dgande och kontroll 6ver samhillskritisk infrastruk-
tur gillande exempelvis informationsteknologi, energiforsérjning,
finansiella tjanster, hilso- och sjukvird, transporter, flygplatser och
hamnar, bevakning och grinskontroller. Intressant nog ligger dven
den centrala infrastrukturen foér Internet i privat igo, kontrolle-
rad av det usa-baserad féretaget ICANN (vars ledning dock har
representanter for ett stort antal linder). Likasd hanteras nistan all
Internetuppkoppling av privata férmedlare av nittjinster, si kallade
1sp:s (Internet Service Providers).

Inom EU mirks inte bara en grundliggande forstdelse for ate
kritisk infrastruktur i mingt och mycket hanteras av privata aktorer.
EU-kommissionen har ocksi - i likhet med bland annat Sverige,
Storbritannien och usa - aktivt drivit pi utvecklingen i form av
privatisering och outsourcing dven gillande sikerhetsklassad verk-
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samhet. Den minnesgode kommer ihig att Snowden, nir han av-
sléjade Usa:s globala spionprogram, arbetade for ett privat foretag
som inhyrd tekniker pA myndigheten NSA (National Security Agency,
Nationella sikerhetsmyndigheten).

Som en av kapitlets férfattare, Lindy Newlove-Eriksson, visat i sin
forskning har savil EU som UsaA inte genomfort en renodlad privati-
sering av nattviktarstaten, utan snarare drivit p& utvecklingen av si
kallade privat-offentliga partnerskap. Privat-offentliga partnerskap
kan se ut ménga olika sitt, men grundliggande ir att de bygger pa
ett samarbete mellan offentliga och privata aktorer gillande utveck-
ling, produktion, d4gande och kontroll av olika samhillsfunktioner.
Framforallt vill EU driva fram privat-offentliga partnerskap inom
ramen for digitalisering och kritisk infrastruktur, vilket framhalls i
flera strategidokument och policybeslut.

Ett exempel dr EU:s privat-offentliga partnerskap for resiliens,
ibland kallat EpP3R, som har foljts av liknande initiativ frin bland an-
nat EU:s cybersikerhetscentrum EN1sA samt frin EU-kommissionen.
Denna satsning, i kombination med breddningen av sikerhetsbe-
greppet, har inneburit att traditionell férsvarsindustri gett sig in pa
”mjukare” omraden som civil beredskap, krishantering och 6vervak-
ning, medan traditionellt ”civil” industri gett sig in i den bredare
sikerhetsbranschen dir dven militira tillimpningar forekommer. Ett
exempel pa det senare dr kryptering, en stark vixande nisch inom
cybersikerhetsomridet.

EU ligger, som tidigare nimnts, sirskild vikt vid informations-
och kommunikationsteknologi bdde som en kritisk infrastrukeur i
sig, och som det kitt som viver samman alla andra tekniska system
och infrastrukturer. Betydelsen av évergingen till 5G-teknologi kan
i detta sammanhang inte underskattas, och det ir noterbart ate ett
sirskilt privat-offentligt partnerskap for 5G sjosattes i juni 2018.
Detta partnerskap, med férkortningen 5G-PPP, ir ett gemensamt
initiativ av EU-kommissionen och flera foretag inom den europeiska
1T-industrin.

Itillagg till detta har U lyft fram rymdteknologi som en ny kritisk
infrastruktur, som ocksa den drivs fram av privat-offentliga partner-
skap. Som vi visat i en samforfattad artikel frin 2013 kan tvd obser-
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vationer goras avseende rymdprojekt i EU:s regi. For det forsta har
privata foretag fatt en storre roll inte enbart som underleverantérer,
utan ocksd som medigare och medutforare av olika rymdprojekt. For
det andra innebir rymdprojekten att grinsen mellan militir och civil
verksamhet suddas ut, vilket dels beror pi Eu:s 6kade ambitioner pa
underrittelseomridet och dels pa att rymdteknik (sirskilt satelliter)
kan anvindas for savil civila som militira indamal.

Den mangvetenskapliga forskningen om privat-offentliga part-
nerskap, som ir timligen omfattande, har visat att det trots den stora
variationen i hur sidana partnerskap kan utformas indi finns tvi
gemensamma utmaningar. Den forsta giller risken for atc ansvars-
utkrivande blir lidande da ett flertal privata och offentliga aktorer ar
inblandade. Vid till exempel en storre olycka som intriffar i spirbun-
den trafik som hanteras av privat-offentliga partnerskap ir det inte
ovanligt att offentliga aktorer forsoker ligga skulden pi en privat
operatdr, medan privata aktorer férsoker ligga ansvaret pé offentliga
bestillare. Skuldbrak i privat-offentliga partnerskap avseende kritisk
infrastrukeur har uppstétt inte enbart i samband med olyckor utan
ocksd di mainga partnerskap kraftigt 6verskridit budget och haft
mycket svart att fullflja tidsplaner. I mars 2018 gick Europeiska
revisionsritten ut med en synnerligen kraftfull kritik mot europe-
iska privat-offentliga partnerskap. Revisionsritten gick sd langt att
de rekommenderade Eu-kommissionen och EU:s medlemsstater att
omedelbart upphéra att stodja privat-offentliga partnerskap, fram till
dess att den pétagliga ineffektivitet och det omfattande sloseriet med
budgeterade medel upphorde.

Privat-offentliga partnerskap kan till en del reglera ansvarsférhal-
landen i kontrakt, men alla scenarier ir inte mojliga att forutse.
Dessutom tenderar ménga privat-offentliga partnerskap att forind-
ras over tid, dir deltagare kommer och gir, eller forindras internt,
vilket sitter ursprungliga kontrake ur spel.

Den andra relaterade utmaningen, som visats i forskning inklusive
var egen, ir att transparens och insyn blir lidande da flera privata och
offentliga aktorer ska samverka. Detta ar sirskilt tydligt i partner-
skap som avser kritisk infrastruktur och annan sikerhetsrelaterad
verksamhet. Dels har privata aktorer ett intresse av att skydda f6-
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retagshemligheter, dels har offentliga aktorer till uppgift ate skydda
nationella sikerhetsintressen. Risken finns att information inte for-
medlas till exempelvis intresserade forskare och journalister, samt att
sekretess anvinds i hogre utstrickning dn vad som ér pakallat. Inom
EU har mojligheten till sekretess dessutom utstrickts betydligt efter
att ny generell sekretesslagstiftning genomférts, vilken tilliter en-
skilda handliggare att sjilva besluta om sekretessbeliggande da de pa
egen hand fir bedoma om nigot foretags- eller offentligt intresse kan
ta skada av offentliggorande. Detta gir stick i stiv med EU:s tidigare
ambition att 6ka transparensen.

Se helheten, ta ansvar, undvik determinism
och utlokaliseringen av sékerhet

EU har pé flera sitt redan visat medvetenhet om atminstone delar av
megaskiftet, liksom pa forméaga att hantera dessa olika sikerhets- och
sarbarhetsaspekter. Samtidigt finns flera omraden som ir i behov av
forbattring.

For det forsta behover EU ta ett tydligare helhetsgrepp kring det
teknologiska megaskiftet. Stuprorstinkandet 4r utbrett inom flera
europeiska stater vad giller kritisk infrastruktur och digitaliseringens
miénga olika aspekter — och detsamma giller Eu-kommissionen och
EU som helhet. Det finns vid 2020-talets bérjan ett stort antal EU-
strategier, expertgrupper och centrumbildningar for specifika tekniska
sakomraden, sisom A1, molntjinster, cybersikerhet och digitala mark-
nader. Det ir forstieligt att teknisk expertis tenderar att bli specialise-
rad inom mindre omridden, men detta minskar samtidigt formagan till
overblick, framféralle f6r ate identifiera hur, nir och med vilka konse-
kvenser sammanvivning sker mellan olika system och processer. Risken
ir ocksé overhdngande for revirtinkande inom de olika expertorganen,
vilket ytterligare forhindrar 6verblick och nédvindig samordning.

For det andra miste savil Eu-kommissionen som EU:s medlems-
stater bli medvetna om och helst 6verge den timligen deterministiska
teknikoptimism som sedan linge dominerat strategier och beslutsfat-
tande. Detta perspektiv férsimrar inte bara férmagan till riskanalys,
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utan minskar ocksd férmagan att identifiera nir, hur och med vilka
konsekvenser sammanvivning sker. Alternativet ir inte dystopi el-
ler ndgon annan form av determinism, utan snarare att férstd hur
teknologi och samhillsutveckling 4r intimt sammanvivda med var-
andra pa ett kontextuellt snarare dn generellt sitt. Exempelvis kan
utvecklingen av §G innebira sdvil nya sirbarheter som moijligheter
till effektivisering, men de kan se olika ut for olika infrastrukturer
och funktioner. Orsaker och konsekvenser gir att identifiera, men de
kan skilja sig 4t i tid och rum.

For det tredje bor ru:s riskanalys av teknologiska system och
processer inte begrinsas till konsekvenser for personlig integritet.
Riskanalys bor utvidgas till att omfatta dven konsekvenser for poli-
tiskt och juridiskt ansvarstagande samt for det demokratiska syste-
met i vidare mening. Det kan exempelvis handla om att analysera hur
AT kan anvindas for att paverka yttrandefrihet och demokrati.

Sist men inte minst vill vi uttrycka en allmin varning for outsour-
cing av sikerhetsklassad verksamhet till privata aktorer. Databaser
med kinslig information om till exempel personer med skyddad
identitet, sikerhetsklassad personal, militira installationer, fordons-
register, korkortsregister, medicinska register, information om flyg-
platser och hamnar bor inte limna den offentliga sfiren. ”Insourcing”
bor vara standardlésningen for sikerhetsklassad verksamhet. Trots
1T-skandalen pa svenska Transportstyrelsen tycks fiblessen for out-
sourcing leva kvar, bland annat géllande molntjinster. Eu:s centrala
institutioner, inte minst EU-kommissionen, har ocksa betonat vikten
av privata och privat-offentliga 16sningar for allehanda samhills-
funktioner, trots omfattande kritik frin bland annat Europeiska re-
visionsritten. Det privata niringslivet spelar sjilvfallet en avgorande
roll for teknikutveckling liksom for den ekonomiska utvecklingen
i stort; statlig kommandoekonomi har redan prévats i flera linder,
med férodande resultat. Men ir det verkligen tryggt att lita privata
foretag fa insyn i och kontroll 6ver sikerhetsklassad information? Ar
det inte rimligt att sikerhetsfunktioner av vital betydelse for stat och
offentliga system hanteras av myndigheter? Felhantering och liackor
kan sjilvfallet uppsta dven i offentliga system, men dir dr atminstone
ansvarsutkrivandet lictare ate hantera.
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Kallor och litteratur

Det empiriska killmaterialet f6r detta kapitel bestar framférallt av
officiella EU-dokument, inte minst det flertal strategier EU:s insti-
tutioner tagit fram med avseende pd olika aspekter av teknologisk
utveckling. Det giller exempelvis de olika strategierna for A1, cyber-
sikerhet, digitalisering, global strategi, privat-offentliga partnerskap
for samhaillelig resiliens, samt sikerhet i vidare mening.

Studier av det teknologiska megaskiftet dr f4, med The Fourth
Industrial Revolution (Currency, 2017) som ett noterbart undantag,
skriven av Klaus Schwab, grundaren av Virldsekonomiskt forum. Se
dven Askar Akayev och Vladimir Pantins korta artikel ”Technological
innovations and future shifts in international politics”, (International
Studies Quarterly, 58, 2014 ). Notera iven den svenska ungdomsutred-
ningen Megabyte frin 1996 (SOU 1996:181, med Séren Ohman som
ordférande).

Analyser av den informationsteknologiska revolutionens inledande
skede finns det diremot gott om, bl.a. Manuel Castells trilogi The
Information Society (Oxford University Press, 1996) samt Information
Technologies and Global Politics, redigerad av James Rosenau och J.P.
Singh (State University of New York Press, 2002). Se dven artikel-
samlingen ”Who controls the Internet?”, (International Studies Per-
spectives 2009), med inledning av Johan Eriksson och Giampiero
Giacomello. En tidig analys av hur minniskan vivs samman med
maskiner 4r Donna Haraways A Cyborg Manifesto frin 1985 (Macat
International Limited, 2018). EU:s hantering av informationskrigfo-
ring och propaganda analyseras i Charlotte Wagnssons bidrag ”Europa

— ta ditt ansvar!”

, 12016 ars utgiva av Europaperspektiv.

EU:s 6vervakningssystem och hanteringen av ”big data” analyse-
ras av Cecilia Magnusson Sjoberg i kapitlet ”Sikerhetshot riktade
mot medborgare — hur skyddar EU sina medborgare?”, i 2016 érs
utgava av Europaperspektiv. Se iven Data Protection and Privacy Under
Pressure, redigerad av G. Vermeulejn och E. Lievens (Maklu, 2018),
samt Evelien Brouwers kapitel ”"Data surveillance and border con-
trol in the EU: balancing efficiency and legal protection”, i Security

Versus Freedom? A Challenge for Europe’s Future, redigerad av Thierry
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Balzacq och Sergio Carrera (Routledge 2016). Internets betydelse
for politiska systemférindringar analyseras i Evgeny Morozovs bok
Net Delusion: The Dark Side of Internet Freedom (PublicAffairs, 2012).

En tidig studie av politiken kring A1 dr Artificial Intelligence and
International Politics, redigerad av Valerie M. Hudson (Routledge,
1991/2018). Bland nyare bidrag rekommenderas Technology and World
Polirics, redigerad av Daniel R. McCarthy (2018). Vi har sjilva forfat-
tat "Theorizing technology and International Relations: Prevailing
perspectives and new horizons” (Technology and International Relations:
The New Frontier in Global Power, Edward Elgar Publishing, kom-
mande 2020).

I vir samforfattade artikel ”Governance beyond the global: Who
controls the extraterrestrial?” (Globalizations, 10:2, 2013) analyserar
vi hur rymdprojekt drivs av privat-offentliga partnerskap. En an-
nan studie, samférfattad med Giampiero Giacomello, pavisar konse-
kvenser av outsourcing av kritisk informationsinfrastruktur i ”The
invisible hand? Critical information infrastructures, commercializa-
tion, and national security” (The International Spectator, §3:2, 2018).
Lindy Newlove-Eriksson har analyserat infrastrukturella megapro-
jekt och deras konsekvenser for trygghet och ansvarsutkrivande i
”Accountability and patchwork governance in urban rail interchanges:
Junctions of London Crossrail and Stockholm City Line compared”,
(Public Works, Management & Policy, 2020).
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Teknikskiften och klimatomstalining
| Europa

Om politikens roll och ekonomiska
tanketraditioner pa kollisionskurs

av Staffan Jacobsson och Bjérn Sandén

Forenta nationernas klimatpanel (1pcc) visade i en rapport frin 2018
att om vi skall hilla den globala medeltemperaturen under 1,5 grader
over den forindustriella nivin behéver virldens utslipp av koldioxid
minskas till noll &r 2050. Utslippen i EU har minskat med en fjirde-
del sedan 1990, men for att nd 1,5-gradersmalet behover utslippen
sinkas tre gnger snabbare 2020-2050 jimfort med 1990-2020. I
virldens snabbvixande regioner dr problemet naturligtvis dn storre
vilket gor att U kan behova gé fram fortare 4n sa.

Mojligtvis inser inte alla som liser ovanstiende stycke vilken enorm
uppgift detta ir. De minskningar som astadkoms under foregiende
period byggde till stor del pa stegvisa effektiviseringar, men man nér
inte nollutslipp, eller ens nira noll, med stegvis effektivisering. For
detta krivs helt nya l6sningar inom el- och virmesektorn, byggsek-
torn, transportsystemet, jirn- och stilindustrin, kemiindustrin och
jordbruket. Det innebir att vi i grunden behover bygga om en rad av
samhillets mest fundamentala niringsgrenar. Inom vissa omridden
finns det &r 2020 tekniskt och ekonomiskt birkraftiga 16sningar till
hands, sdsom sol- och vindkraft som konkurrerar ut fossilkraft pa
elmarknaden. Mycket utveckling aterstdr dock innan vi har klimat-
neutralt stdl och fossilfria flygresor.

Klimatfragan stiller siledes samhillet infoér en stor utmaning.
Hur omdanar man hela samhillssektorer i en viss riktning under en
begrinsad tid? En sidan omstillning kommer oundvikligen att kriva
ett antal radikala teknikskiften drivna av olika aktorers insatser.
Virt syfte hir dr att bidra till férstielsen av vilken roll det politiska
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systemet med dess unika uppsittning styrmedel kan och bér ta for
att piskynda och underlitta klimatrelaterade teknikskiften i Europa
och vilket kunskapsunderlag som krivs for att bedriva sidan politik.

Den lingsamma minskningen av utslippen inom EU indikerar att
den politiska hanteringen av utmaningen hittills har varit bristfillig.
Samtidigt visar forskningen att de fysiska resurserna for omstillning
finns. Potentialen fér sol- och vindenergi till lands och till havs ir
miéngdubbelt storre 4n anvindningen av fossil energi vilket inte bara
Oppnar for ersittning av fossildrivna kraftverk, utan ocksé for olika
varianter pd elektrifiering i processindustrin och transportsektorn.
Vidare visar framvixten av just vindkraft och solceller att politiska
styrmedel kan driva fram teknikskiften, en observation som utgor
kirnan i detta kapitel.

Billiga solceller och vindkraftverk har inte fallit som manna frin
himlen utan krivt minga decennier av industriell uppbyggnad. Den-
na uppbyggnad har inte skett likformigt éverallt, utan har varit
koncentrerad till vissa linder. For utvecklingen av vindkraft har
Danmark och Tyskland haft en speciell betydelse och for solceller dr
den tyska historien sirskilt intressant. Dessa linder har inte nigra
komparativa férdelar i form av mycket solinstralning eller starka
vindar. I stéllet var det politiken som avgjorde att utvecklingen tog
fart just dar.

Dessa fall av framgéngsrik teknisk och industriell utveckling ska-
par hopp om att det 4r méjligt att utveckla nya industrier och tekniska
system under kommande decennier. For att lyckas med det méste vi
dra lirdom av dessa fall och sirskilt forsoka forstd hur politiken har
péaverkat och samspelat med den industriella utvecklingen.

EU-kommissionens policyperspektiv, sisom det uttrycks i 2014
ars riktlinjer for statligt stéd inom miljo- och energiomradet, tycks
emellertid skilja sig visentligt frin det synsitt som lag till grund for
utvecklingen av vindkraftverk och solceller i Danmark och Tyskland.
Kommissionens riktlinjer baseras huvudsakligen pa si kallad neo-
klassisk ekonomisk teori. I denna betonas normalt kortsiktig, eller
statisk, kostnadseffektivitet och att statliga insatser skall begrinsas
till att korrigera en mindre uppsittning “marknadsmisslyckanden”.
Vidare ses den langsiktiga teknikutvecklingen som ett linjirt feno-
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men som huvudsakligen sker vid sidan om det ekonomiska systemet.
Detta ledde till att EU-kommissionen under ldng tid avradde frin den
politik som visat sig gynnsam i Danmark och Tyskland.

Givet utmaningens storlek och Eu:s otillrickliga utslippsminsk-
ningar s& ir vir forskningsfriga hur den analytiska basen fér rEuU-
kommissionens riktlinjer kan utvecklas si att den underlittar {6r
EU och dess medlemslinder att utforma styrmedel som driver fram
de omfattande teknikskiften som krivs for att klara klimatomstill-
ningen.

I detta kapitel bidrar vi forst till kunskap kring hur politiska styr-
medel kan stimulera teknikskiften och industriell utveckling genom
att beskriva framvixten av vindkraft och solceller i Danmark och
Tyskland. Direfter granskas det neoklassiska analytiska perspektivet
som till mangt och mycket underbyggt Eu-kommissionens héllning
och rekommendationer. Vi noterar bland annat att den neoklassiska
teorin missar nigra viktiga upptickter som gjordes redan av de klas-
siska ekonomerna pd 1700- och 180c0-talet.

Efter denna genomgang beskriver vi en alternativ teoretisk ansats
som kallas teknologiska innovationssystem (T1s), vilken gor de klas-
siska ekonomerna mer rittvisa och kan anvindas for att férklara fram-
gingarna for dansk och tysk energi- och industripolitik samt stodja
utvecklingen av styrmedel for fortsatt omstillning i olika sektorer.
Direfter sammanfattar vi lirdomarna frin de tva tanketraditionerna
- neoklassisk ekonomi och innovationssystem - som delvis dr pa
kollisionskurs, men dven i viss utstrickning kompletterar varandra.
Slutligen ger vi utifrin vir forskning rekommendationer till EU och
dess medlemslinder kring hur politiska styrmedel bor utformas for
att underlitta att de teknikskiften som behovs for att na klimatmalen
kan genomforas i snabb takt.

Framvaxten av vind- och solel i Danmark och
Tyskland

P3i 1970-talet borjade Danmark bygga en vindkraftsverksindustri
och Tyskland foljde efter. Parallellt utvecklade Tyskland ocksi en
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solcellsindustri. Bida linderna anvinde sig av teknikspecifik politik
som kombinerade flera styrmedel med allt fran stod till forskning
och utveckling (FoU) till marknadsskapande dtgirder. Denna politik
ledde till att dessa linder kraftfulle bidrog till att det skapades nya
industrier som utvecklade tekniken, sinkte dess kostnad och dir-
med bidrog stort till EU:s och 6vriga virldens fé6rméiga att hantera
klimathotet. Enligt Wind Europe, en intresseorganisation {6r vind-
kraftsproducenter, stod vind- och solkraftverk ar 2018 f6r 88% av den
nyinstallerade eleffekten i EU 28!

I Danmark stimulerade oljekrisen pa 1970-talet skapandet av ett
statligt program for FoU riktat mot vindkraft. Detta inkluderade
en teststation for olika vindkraftverkstekniker. Denna teststation
bidrog till att minska risken for investerare i vindkraft, di den tek-
niska osikerheten fortfarande var stor samtidigt som energikrisen fick
ménga foretag att experimentera med olika 18sningar. Staten bidrog
ocksa till att det skapades nitverk mellan féretag i hela den framvix-
ande virdekedjan f6r att underlitta spridning av erfarenheter. En lag
mojliggjorde dessutom for oberoende elproducenter att mata in el
pa nitet, t.ex. lantbruk med smé vindkraftverk, vilket gjorde att det
formades en marknad - om én liten - redan i denna tidiga fas.

Det danska folketinget beslot 1979 att stirka marknaden for att
oka produktionsméijligheterna for den danska industrin vilket ledde
till ett investeringsstdd pa 30% till de vindkraftverk som godkints
av teststationen. Investeringsstodet fasades ut 1984 och byttes mot
ett system dir varje producerad kilowattimme (kWh) ersattes med
ett fast pris. Denna typ av marknadsstod skulle senare foljas av an-
dra liknande inmatningslagar i Danmark och Tyskland, vilka skulle
visa sig mycket betydelsefulla fér den framtida utvecklingen. Vidare
antogs 1981 en energiplan (en vision) dir vindkraft skulle std for 10
procent av elproduktionen ar 2000. Sammantaget ledde detta till atc
ménga nya foretag sokte sig till vindkraftsindustrin. P4 1980-talet
fanns det 26 danska foretag som sélt mer 4n tre vindkrafeverk. Ett
av dessa var Vestas som blev, och fortfarande ir, ett mycket stort
foretag. Industrin 6kade produktionen och fortsatte att gi igenom
en lirprocess dir tekniken utvecklades och kostnaden minskade.
Denna ldrprocess stirktes av efterfrigan frin Kalifornien som ocksé
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hade infort teknikspecifika marknadsstéd (forst skatteavdrag och
sedan garanterat elpris for investerare i vindkraftverk). En stark
dansk industri utvecklades och 1987 var sju av virldens tio storsta
vindkraftverkstillverkare danska.

De danska foretagens utveckling underlittades av fortsatt st6d
till den danska marknaden. Det besléts att 100 Mw skulle installeras
mellan 1986 och 1990, vilket betydde att elbolagen behovde investera
i egna vindkraftverk, och pd 1990-talet inférdes en ny inmatningslag
som ledde till 6kade privata investeringar. Ar 2000 stod vindkraften
for 18% av Danmarks elproduktion, dvs. betydligt mer 4n vad en-
ergiplanen frin 1981 hade forutspatt. Utvecklingen har fortsatt och
sedan 2014 svarar vindkraften for 6ver 4o procent av den danska
elproduktionen.

Over tid har den danska vindkraftsindustrin fitt konkurrens frin
andra linder. Ett av dessa ir Tyskland. Den tyska staten har liksom
den danska stott vindkraftsforskning sedan 1970-talet. Finansiering
gick till minga olika tekniska losningar och fler dn tio tyska foretag
silde vindkraftverk pid 1980-talet. Marknaden stimulerades av bade
en Ygron” efterfrigan och en statlig subvention av investeringar i
demonstrationsanliggningar. Marknaden var emellertid liten och
ett forsta starkare marknadsskapande styrmedel utgjordes av en be-
talningsgaranti per kWh kopplad till ett mal ate installera 250 mw.
Detta foljdes av den forsta tyska inmatningslagen — EFL — som skapa-
des 1991. Lagen krivde att elbolagen accepterade el frin oberoende
vindkraftleverantorer till ett pris motsvarande 9o procent av genom-
snittspriset for el.

Dessa styrmedel ledde till en kraftfull 6kning av érliga investe-
ringar i vindkraftverk - frdn 12 MW 1989 till nistan 490 MW 1995.
Genom olika atgirder pa federala och delstatliga nivéer favoriserades
dessutom tyska leverantérer. Aven om den ledande danska industrin
inte uteslots helt fick den tyska industrin mer 4n hilften av markna-
den vilket ledde till etablering av nya foretag och fortsatta ldrproces-
ser. Lirandet stirktes dven av bibehallna FoU-st6d som bland annat
stimulerade utvecklingen av storre vindkraftverk.

D4 elpriset sjonk i slutet av 199o-talet minskade dock intik-
terna genom EFL och dirmed forsimrades marknaden for den tyska
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vindkraftsverksindustrin som hade utvecklats till att bli den nist
storsta i virlden efter den danska. Detta var ett skil till att en ny
inmatningslag (EEG) med fasta teknikspecifika priser inrittades ar
2000 vilket innebar att investerare fick ett fast pris per kWh i 20 ar
fran investeringstillfillet oavsett elprisets rorelser. Nivin pi priset
var anpassad efter teknikens mognadsgrad. Olika tekniker hade av
den anledningen olika priser, och alla sinktes 6ver tid - féretag som
investerade senare fick mindre betalt - di industrin forutsigs g
igenom en lirprocess med sinkta kostnader som foljd.

Enligt det tyska miljéoministeriet BMUD var motivet med den nya
inmatningslagen att bryta en ond cirkel dir lig produktion leder
till héga kostnader och dirmed ldg konkurrenskraft vilket i sin tur
hindrar 6kad produktion och dirmed lirande och stordriftsférdelar
i industrin. Inmatningslagen stimulerade efterfrigan vilket 6kade
storleken pa tillverkningsindustrin som kunde sinka kostnaderna.
Dirmed kunde priset sinkas och 6ka efterfrigan ytterligare. En god
cirkel hade uppstatt.

Nir den goda cirkelns dynamik drar iging sker manga typer av
utveckling. Bland annat tillkommer nya aktorer som kan tillféra
kompetens och nya marknadssegment. Vindkraftmarknadens tillvixt
fick stora foretag i andra branscher att soka sig till industrin och dr 2005
etablerade sig Siemens genom att kopa det danska vindkraftféretaget
Bonus. 2019 dominerade Siemens tillsammans med Vestas det nya
marknadssegmentet havsbaserad vindkraft. Detta segment borjade
utvecklas 1991 di Danmark provade att placera vindkraftverk i havet
istillet for pa land. Huvuddelen av investeringarna har sedan gjorts
i Storbritannien och Tyskland som bada haft marknadsskapande
styrmedel specifikt riktade mot havsbaserad vindkraft. Produktionen
nidde 54 TWh 2018 och som en f6ljd av 6kad produktion och lirande
har kostnaden for havsbaserade vindkraftverk gatt ner vilket ledde
till helt subventionsfria investeringar 2018.

En annan teknik som ingick i den tyska inmatningslagen var
solceller. Den moderna solcellen utvecklades pd 1950-talet i USA
och tidiga marknader skapades i bdde usa och Japan. I Tyskland
borjade utvecklingen pd 196o-talet men ett storre intresse vixte
fram efter energikriserna pa 1970-talet vilket ledde till 6kade statliga
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medel till FoU inom akademin och niringslivet och till finansiering
av demonstrationsprojekt. Det forsta demonstrationsprojektet kom
1983 och i efterdyningarna av Tjernobylkatastrofen skapades 1990
ett projekt som ledde till investeringar i solceller pd 2200 tak, vilket
pé den tiden gjorde Tyskland till en av virldens storsta marknader
for solceller.

Nir demonstrationsprogrammet tog slut i mitten pd 199o-talet
forsvagades den tyska marknaden. EFL gav inte tillricklig ersittning
for att investera i solcellsel som da var betydligt dyrare 4n vindkraft-
sel. Detta ledde bland annat till att tva stora solcellsforetag, Siemens
och AsE, 6kade sin produktion i UsA i stillet for i Tyskland och 1996
var produktionen i Tyskland i stort sett nere pa noll. Den svaga mark-
naden ledde till f6rslag pa en mer generds inmatningslag. Redan 1994
hade Aachens kommun infért en inmatningslag med ett fast elpris
anpassat for solceller. Denna modell upprepades i 40 andra kom-
muner. Solcellsféretagen argumenterade for att stirka marknaden i
hela Tyskland och inspirerade av de lokala initiativen skapades 1998
ett investeringsstod for att ticka 100 coo tak med solceller och &r
2000 infordes den federala inmatningslagen EEG med rikstickande
teknikspecifika priser. Dessa tva beslut, i synnerhet EEG, fick solcell-
smarknaden att 6ka dramatiskt frin omkring § Mw 1998 till 100 MW
2001 och till 8000 MW rekordiret 2012 vilket bidrog till etablering av
manga foretag i hela virdekedjan, specialisering, effektivisering och
kostnadsreduktion.

Den tyska utvecklingen foljdes av en global utveckling av bide
industri och marknad. Sirskilt i Kina skapades minga foretag som
kopte maskiner for produktion av solceller fran Tyskland och expor-
terade de firdiga solcellsmodulerna till Tyskland och andra linder.
Konkurrensen frin Kina ledde s& smaningom till att minga tyska
solcellsforetag lades ner, eller koptes av kinesiska foretag. Ar 2020 ir
solceller en mogen industri med virdekedjor som stricker sig 6ver
hela jordklotet, med viss global specialisering men med olika typer av
produktion och marknad i stort sett alla virldens linder.
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Teknikskifte och industriell omvandling -
svagheter i EU-kommissionens analytiska
perspektiv

Danmarks och Tysklands viktiga bidrag till framvixten av de indu-
strier som 2020 levererar vindkraftverk och solceller till liga kostna-
der mojliggjordes av en syn pa ekonomi och politik som tillerkinner
politiken en strategisk och kreativ roll. Trots dessa historiska erfa-
renheter har EU-kommissionen i stort anammat ett annat synsatt.
Dess huvudsakliga analytiska grund utgors av den sé kallade ”neo-
klassiska” ekonomiska teorin som utgdr frin mélet att na statisk
ekonomisk effektivitet, vilket innebir en strivan atct f4 si mycket
nytta som mojligt till sd 14g kostnad som méjligt pa kort sikt. Idealt
férvintas marknadsmekanismerna spontant skapa sddan effektivitet.
Politikens enda uppgift dr di att korrigera mindre "marknadsmiss-
lyckanden”. Detta synsitt som sitter marknadens mal framfor poli-
tikens och som fokuserar pi kortsiktig ekonomisk effektivitet saknar
i princip begrepp och modeller for att analysera radikal omstillning
baserad pé politiska mal. I stillet riskerar detta synsitt, tillsammans
med en férenklad och linjir syn pé teknikutveckling, att man missar
eller avrader fran att anvinda verksamma politiska redskap, t.ex.
teknikspecifika styrmedel som skapar marknader anpassade till olika
teknikers mognadsgrad. Denna analytiska grund ledde dirfor till
att EU-kommissionen flera ganger forsokte stoppa den tyska inmat-
ningslagen och i stillet férordade ett mer teknikneutralt elcertifi-
katsystem dir stodet per kWh ir lika stort for alla tekniker. 2014
lagstiftade EU mot teknikspecifik politik. I vad som féljer granskar
vi kritiskt den linjira synen pa teknisk utveckling, statisk kostnadsef-
fektivitet som mal och marknadsmisslyckande som vigledning for
utformning av politiska styrmedel.

En linjir syn pa teknisk utveckling antar att forskning leder till
utveckling av teknik och att denna utveckling leder till produktion
samt spridning pa marknaden. Statliga insatser som inriktas pa sub-
ventioner av FoU och demonstrationsanliggningar anses tillrickliga
for att skapa ny konkurrenskraftig teknik. Enligt denna linjira syn
ir kunskaps- och teknikutvecklingen mer eller mindre oberoende

70



TEKNIKSKIFTEN OCH KLIMATOMSTALLNING | EUROPA ...

av den industriella utvecklingen och tillgingen pa marknader. Detta
synsitt skiljer sig starkt frin de klassiska ekonomerna pd 1700- och
1800-talet. Smith, Marx och Marshall skrev om industriell utveckling
dir de betonade formering av nya marknader som en central driv-
kraft for utveckling av nya verkstadsindustrier, kunskapsutveckling
och lirande i hela virdekedjan. Teknikutvecklingen ir enligt detta
synsitt inte linjir i den meningen att paverkan endast sker frin FoU
till produktion och marknadsintroduktion, utan 4ven at andra hallet,
att marknadsintroduktionen leder till lirande och investeringar i
mer utveckling och nya produktionsanliggningar (den goda cirkeln).
Som nimndes ovan hade BMUD en tydligt icke-linjir syn pd teknik-
utvecklingen nir den tyska inmatningslagen (EEG) togs fram 2000.

En del tekniker har prestanda som ger vissa anvindare sirskile
stor nytta redan i ett tidigt stadium och dirmed mojliggér priser som
ticker de initialt héga kostnaderna, t.ex. horapparater, mobiltelefo-
ner, robotar eller solceller pi satelliter i rymden. Andra produkter
vars prestanda inte ger nagon ny tydlig kundnytta sisom koldioxidfri
el, transport eller cement, kan behéva en ”startmotor” i form av
marknader skapade med hjilp av statliga styrmedel.

For sidana tekniker — som har stor potential men inte nigra
omedelbara fordelar och som kraver mycket utveckling och stora vo-
lymer for att bli kostnadsmissigt konkurrenskraftiga — dr malet szatisk
kostnadseffektiviter destruktivt. Detta mal leder till val av styrmedel
som skapar konkurrens framfor styrmedel som skapar separata rum
for lirande for olika alternativ. Styrmedel inriktade pa konkurrens
kan leda till att de tekniker som har ligst kostnad pa kort sikt slar
ut alternativ som har storre potential pi ldng sikt. I ett bokkapitel
frin 2012 problematiserar en av kapitelférfattarna (Bjérn Sandén)
tillsammans med den svenska energiforskaren Christian Azar an-
vindandet av s kallade ”teknikneutrala” styrmedel som premierar
relativt mogen teknik som kan “tas frin hyllan”. Nir det giller
att klara klimatutmaningen ir det olyckligt att fokusera enbart pé
teknikneutrala styrmedel da klimatomstillningen kriver att helt ny
teknik utvecklas och ”liggs pd hyllan”. For att en ny teknik skall
nd hyllan krivs utbyggnad av industriell kapacitet vilket i sin tur
kriver tillgdng till marknader, ofta lingt innan full konkurrenskraft
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uppnitts. Som nimndes ovan boérjade solcellstekniken utvecklas pa
1950-talet och den moderna vindkraftstekniken p 1970-talet och det
ir forst pA 2010-talet, efter omfattande teknikspecifika marknads-
skapande tgirder, som de fanns att kopa fran hyllan till attraktiva
priser. Nir EU-kommissionen ensidigt betonar statisk kostnadseffek-
tivitet och teknikneutrala styrmedel speglar det siledes en avsaknad
av forstéelse for vad som krivs for att skapa teknisk utveckling och
industriell omvandling. Det leder inte bara till en lingsammare och
dyrare klimatomstillning utan ocksé till minskad konkurrenskraft
for europeiska foretag i framtidens tillvixtindustrier.

Givet den langa lirprocessen bor politiken istillet ha ett tidsper-
spektiv som mojliggor ate framtida intidkter frin sinkta kostnader tas
med i analysen. Anda sedan Adam Smith skrev Nationernas Vilstind
1776 har det funnits en insikt om att olika typer av lireffekter, spe-
cialisering och stordriftsfordelar driver ner kostnaden for ny teknik
nir volymerna okar. Alfred Marshall betonade att detta ofta innebir
utveckling av hela industrier. Denna insikt ledde senare till faststil-
lande av begreppet lirkurvor, eller erfarenhetskurvor, som visar en
korrelation mellan minskad kostnad och ackumulerad produktion.

Man kan dérfor forvinta sig ate det krivs en viss investering for
att, sd att siga, "kopa ner” kostnaden for den nya tekniken si att
den blir konkurrenskraftig. Denna investering innebir visserligen
en kostnad, men genom att den bidrar till att kostnaderna gir ner
pa sikt finns det langsiktiga intikter som bor inriknas i en kalkyl
(och inte diskonteras med ett 6verdrivet virde). Om potentialen for
den nya tekniken dr avsevirt storre in den volym som behovs for att
”kopa ner” kostnaden, finns det goda samhillsekonomiska skil att
med hjilp av styrmedel mojliggora att dessa tidiga investeringar gors.
Statisk effektivitet bor dirfor ersittas av dynamisk effektivitet som
grund for styrmedel inom klimatomradet.

Solceller utgdr ett illustrative exempel. 2005 publicerade vi en
studie som visade att om kostnaden for att “koépa ner” priset pa
solcellssystem till en konkurrenskraftig nivd fordelades pa all el-
konsumtion i oEcD-linderna skulle merkostnaden sannolikt aldrig
overstiga ett ore per kWh. Den totala mingden solcellssystem som
behovde subventioneras beriknades till mindre in en promille av den
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framtida potentialen. Férutsigelserna frin 2005 har faktiske slagit in.
Kostnadsminskningen har foljt den tinkta lirkurvan och 2020 ir sol-
celler konkurrenskraftiga utan subventioner i stora delar av virlden.

Vikten av att ta med dynamisk och langsiktig effektivitet i kalkylen
har pd senare tid aterupptickes av nationalekonomer. Bland annat
skrev den svenska nationalekonomen Patrik Soderholm tillsammans
med tyska kolleger 2017 att vi bor skifta fran statisk till dynamisk ef-
fektivitet nir policy utvecklas. Bland annat argumenterar de f6r den
tyska inmatningslagen och dess teknikspecifika styrmedel. De menar
att om politiken struntar i teknikspecifika lirprocesser kommer det
att leda till underinvesteringar i klimatvinliga tekniker med omfat-
tande lingsiktig potential f6r kostnadsminskning. Detta innebir att
teknikspecifika styrmedel kan komma att minimera kostnaden for
att nd framtida mal vilket motiverar styrmedel som skapar mark-
nader anpassade till enskilda tekniker. Emellertid finns det ett stort
motstdnd mot den tyska inmatningslagen. Till exempel hinvisade
en svensk politiker till den tyska inmatningslagens teknikspecifika
styrmedel som en ”Sovjetisk policy” dir staten viljer vinnare! Men
det handlar inte om att staten skall vilja vinnare utan att stodja
utvecklingen av en rad pa sikt konkurrerande teknologier for att
hantera klimathotet. Staten viljer siledes inte vinnare utan sikerstil-
ler att tillrickligt minga goda tivlanden kan delta i loppet, inte bara
sprinters utan dven langdistanslopare som orkar hela vigen.

En neoklassiskt baserad politik har marknadsmisslyckanden som
motiv och vigledning for statliga insatser. Dessa bygger pd tanken
att den fria marknaden normalt skapar en optimal resursanvindning
i ekonomin, men att det finns fenomen som innebir att marknaden
ibland misslyckas med detta. Eu-kommissionen forklarar i en rapport
frin 2014 (s. 13) att medan det dr allmint accepterat att marknader
leder till effektivt resultat med avseende pd pris, produktion och
resursanvindning s& kan statlig politik forbittra marknadens effekti-
vitet nir marknadsmisslyckanden férekommer. Vidare skriver de att
EU:s medlemmar skall specificera de marknadsmisslyckanden som
motiverar en foreslagen statlig politik.

Tv4 marknadsmisslyckande som ofta nimns ir positiva och ne-
gativa externa effekter vilket innebir att en aktivitet hos ett foretag
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gynnar andra utan att fa betalt respektive missgynnar andra utan att
betala. Exempelvis kan ett foretags forskning och utveckling sprida
kunskap till andra féretag utan kostnad - positiv extern effekt, och
utsldpp fran fossileldade kraftverk leda till samhailleliga kostnader
som inte tas av elproducenterna - negativ extern effekt. Ur ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv kan positiva externa effekter leda till atc
privata féretag underinvesterar och negativa externa effekter till atc
de 6verinvesterar. Att lita staten kompensera for underinvesteringar
i FoU ligger i linje med den linjira innovationsmodellen diskuterad
ovan. Overanvindning av teknik som leder till koldioxidutslipp bor
enligt modellen atgirdas med ett teknikneutralt pris pa koldioxid
som ir lika hogt i alla sektorer (och alla linder).

Litteraturen listar ocksd andra typer av marknadsmisslyckanden.
Kapitalmarknadsmisslyckande innebir att bendgenheten att ta risker
kan vara ligre for foretag dn for samhillet och dessa kan dven dis-
kontera framtida intikter med hégre rintesats 4n samhillet. Detta
kan leda till underinvesteringar i tekniker med hoga risker och linga
lirprocesser.

Ett annat misslyckande dr vad som kallas asymmetrisk information
som innebir att det neoklassiska antagandet att foretag ir fullstindigt
informerade om alla relevanta faktorer inte haller. Detta kan leda till
att det dr svart for foretag att forstd en ny tekniks potential och andra
foretags strategier, vilket medfor att de inte gor optimala val. Vidare
kan koordineringsmisslyckanden, dvs. att féretag som idr beroende av
varandra i virdekedjan inte koordinerar sina investeringar, leda till
svagheter i den tekniska utvecklingen. Slutligen kan skalfordelar for
enskilda foretag leda till monopolsituationer dir marknadspriset inte
speglar marginalkostnaden.

Medan marknadsmisslyckanden speglar viktiga aspekter i teknisk
och industriell utveckling ir de inte problemfria som vigledning for
politiken. For det forsta ir fenomen som leder till ett s& kallat mark-
nadsmisslyckande, som stordriftsfordelar, asymmetrisk information
och positiva externa effekter inte alltid negativa utan har ofta en
central roll i teknisk och industriell utveckling. Stordriftsférdelar dr
en viktig del av utvecklingen och skapas inte bara i enskilda féretag
utan i hela industrier nir virdekedjan utvecklas. Asymmetrisk infor-
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mation ir en nddvindig del i en dynamisk ekonomi dir innovativa
foretag soker nya affarsmojligheter, utvecklar ny teknik och tillimpar
en ny strategi grundat pi att de har kunskap som inte alla féretag
har. Positiva externa effekter finns i 6verflod i industrier som vixer
vilket den klassiske ekonomen Marshall betonade som en viktig as-
pekt i industriell dynamik. Dessa omfattar inte bara spridning av
teknisk kunskap. Till exempel kan tidiga investeringar leda till att
virdekedjan byggs upp vilket gynnar andra foretag som investerar.
De kan dven leda till stirke legitimitet for tekniken vilket kan un-
derlitta for andra foretag att 3 tillgdng till kapital for att utveckla
sin verksamhet. Direfter kan tidiga investerare, som bidragit till
att virdekedjan vixer, stirka sin innovativa f6rméiga genom andra
foretags verksamheter. Siledes bor styrmedel som syftar till tek-
nikskiften och klimatomstillning inte bara forséka kompensera for
marknadsmisslyckanden utan dven ha som mal att befrimja fenomen
som rubriceras som marknadsmisslyckanden! Dessutom fingar inte
marknadsmisslyckande in alla mojliga hinder for teknisk utveckling
och industriell omvandling, vilket diskuteras i nista avsnitt.

Slutligen ir det inte sjilvklart att marknaden som mekanism all-
tid skall sittas fore det demokratiska beslutsfattandet och politiken
hinvisas till att korrigera mindre defekter hos marknaden. Aven om
marknadsmekanismer ofta kan hantera marginella priskorrigeringar
som leder till effektiv resursallokering pa kort sikt 4r det inte lika
sjilvklart, och férmodligen osannolikt, att de per automatik skapar
en klimatomstillning som innefattar langsiktig strukturell omdaning
av eckonomin for att sikerstilla var civilisations fortlevnad. For detta
kan det krivas att politiken 6verordnas marknadsmekanismerna i
stillet for tvirt om, och en rad explicita politiska mal far sitta grinser
inom vilka marknadsmekanismerna tillits verka.

Teknologiska innovationssystem:
ett alternativt analytiskt perspektiv

Den teknologiska innovationsystemansatsen (T1s) erbjuder ett ana-
lytiskt alternativ till det neoklassiska perspektivet. T1s anvinds av
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méanga forskare i virlden men utvecklades forst av en av kapitel-
forfattarna (Staffan Jacobsson) tillsammans med kollegor i Sverige
efter att Styrelsen for teknisk utveckling bjéd in forskare att skriva
om Sveriges teknologiska system och framtida konkurrenskraft och
innovationsmyndigheten Vinnova direfter efterfrigade ett analytiskt
perspektiv som kunde hjilpa dem att utveckla teknikspecifik policy.
T1s-ramverket kan anvindas retrospektive (bakétblickande) for atc
beskriva och forklara etc historiskt férlopp med dess icke-linjira
komplexa processer. Vi har visat att det dven kan anvindas prospek-
tivt (framatblickande) f6r att identifiera systemsvagheter som hindrar
fortsatt utveckling inom ett definierat teknikomride (bl.a. Energi-
myndighetens ER: 2014:23). Dessa systemsvagheter kan sedan dtgir-
das med politiska styrmedel. Prospektiv (och preskriptiv) anvindning
av TIs-ramverket forutsitter politiska mal och tillerkinner saledes
politiken en strategisk och kreativ roll. Som vi skall se lyfter det fram
betydelsen av en portfélj av styrmedel, inklusive sidana som skapar
teknikspecifika marknader och ger incitament till privata féretag att
etablera sig i olika delar av virdekedjan.

T1s ramverket utgdr frin atc utveckling, produktion och spridning
av en specifik ny teknik, sisom solceller eller vindkraftverk, beror pa
hur olika strukturella komponenter formas, utvecklas och samspelar
inom systemet. En central typ av komponent dr akzdrer sisom foretag
i hela virdekedjan, universitet, myndigheter och intresseorganisa-
tioner. En annan ir ndrverk mellan aktorer, dels mellan féretag och
mellan féretag och universitet som bidrar till utveckling och sprid-
ning av kunskap, och dels politiska nitverk som bidrar till att férindra
ridande énstitutioner som lagar, regleringar, normer, virderingar och
forestillningar. Slutligen utgér reknik en komponent som inte bara
ir en effekt av systemet utan ocksé liksom nitverken och institutio-
nerna bide avgrinsar och utvidgar aktorernas handlingsutrymme.

Utvecklingen beror dven pé systemets omgivning. Till exempel
kan konkurrerande industrier agera for att forsvaga en ny tekniks
legitimitet. Foretag i omgivningen kan 4ven stirka utvecklingen, till
exempel genom att utveckla kompletterande produkter. Batterier
som utvecklats f6r mobiltelefoner och datorer kan senare anvindas i
elbilar och underlitta lagring av sol- och vindel. Vidare kan hindelser
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i den internationella omgivningen paverka ett system, sisom nir
olyckan i Tjernobyl 1986 ledde till politisk konsensus i Tyskland om
att avveckla kdrnkraften och att satsa pa vindkraft.

Systemets struktur utvecklas genom ett antal processer som for-
stirks eller férsvagas bide av inre faktorer och faktorer i systemets
omgivning. Att bedoma dessa processers styrka ir en visentlig del av
innovationssystemanalysen eftersom processerna speglar utveckling-
ens fart och rikening. Hir listas ett antal processer som vi och andra
i filtet identifierat som centrala.

Marknadsformering ir den process genom vilken marknader vixer
fram. Som nimndes ovan utvecklas inte marknader alltid spontant
utan behover ofta skapas. Vigledning av aktirernas sokprocesser ir den
process som formar aktdrernas beslut om hur de ska anvinda sina
resurser, dvs. hur olika incitament péverkar vilka industrier de ska
etablera sig i och vilka riktningar de ska félja inom en industri.
Resursmobilisering ir den process genom vilken systemets aktorer
bygger upp den resursbas som krivs for att utveckla industrin. Det
ir av vike att forstd hur det finansiella kapitalet for investeringar i
olika led av virdekedjan utvecklas éver tid samt hur tillgingen till
kompetent arbetskraft som t.ex. civilingenjérer med relevant ut-
bildningsbakgrund férindras. Kunskapsutveckling och spridning ir den
process genom vilken systemets kunskap breddas och férdjupas samt
sprids och kombineras i systemet. Kunskapsbasen bestr férutom av
vetenskaplig och teknisk kunskap dven av kunskap relaterad till pro-
duktion, logistik och marknad. Denna kan utvecklas pd minga olika
sdtt, t.ex. genom FoU, imitation eller tillverkningsrelaterat lirande.
Entreprendiriellt experimenterande bland foéretagen ir den lirprocess
som minskar teknisk, marknadsrelaterad och politisk osikerhet i sys-
temet och skapar nya tillvixtmojligheter genom att aktorerna testar
olika tekniska losningar, applikationer och strategier for att se vilka
som fungerar och inte fungerar. Slutligen ar legitimering den process
genom vilken social acceptans skapas for systemets tekniker, aktorer
och institutioner.

Vi kan forstd utvecklingen av en industri genom att beskriva hur
dessa processer utvecklar strukturen. Denna dynamik ir méingdi-
mensionell och ickelinjir och kan genom olika terkopplingar leda
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till en sjdlvforstirkande dynamik. I Figur 1 ger vi ett illustrativt exem-
pel som kan anviindas for att beskriva utvecklingen av den danska och
tyska vindkraftverksindustrin. I mitten pa figuren &terfinns den cen-
trala sjilvforstirkande mekanismen (i tidigare avsnitt kallat den goda
cirkeln) dir bittre och billigare teknik leder till storre marknader,
som mojliggdr storre investeringar i maskiner, kunskap och kompe-
tens vilket i sin tur leder till 4n bittre och billigare teknik, genomslag
pd nya marknader osv. De hollindska innovationsforskarna Roald
Suurs och Marko Hekkert har i en artikel frin 2009 anvint liknelsen
Yinnovationsmotor” for att beskriva fenomenet. Den goda cirkeln ir
den huvudmotor som driver innovationsprocessen i vindkraftsindu-
strin. Men pd samma sitt som bensinmotorn i en bil behdver hjilp
av en startmotor, behévde denna huvudmotor ocksa hjilp av andra
motorer for att komma igdng. Det gér att identifiera en mingd olika
sjilvforstirkande loopar (motorer) i alla komplexa innovationspro-
cesser och nigra ir inritade i Figur 1. For att forenkla berittelsen
delar vi hir in historien i en kunskaps- och teknikutvecklande process
pa utbudssidan och en marknadsskapande process pé efterfrigesidan.

Bittre och billigare
teknik

Marknads-
stid

Kunskap genom
experiment & Fol

Storre
marknad

Okad
legitimitet

Kapital &
kompetens

Kunskaps-
natverk

Politiska
natverk

Fler

féretag Oljekris 1970-talet

Tjernobylolyckan 1980-talet
Klimatfragan 1990- & 2000-talet
Fukushimaolyckan 2010-talet

FIGUR 1. EN SYSTEMDYNAMISK ILLUSTRATION AV VINDKRAFTSINDU-
STRIN UTVECKLING. FIGUREN ILLUSTRERAR HUR NAGRA HANDELSER |
OMGIVNINGEN OKADE VINDKRAFTENS LEGITIMITET OCH HUR ETT
ANTAL SJALVFORSTARKANDE PROCESSER LEDDE TILL BATTRE TEKNIK
OCH STORRE MARKNAD. STATLIGA STYRMEDEL PAVERKADE | DETTA
EXEMPEL GENOM FoU-STOD (NERE TILL VANSTER) OCH MARKNADS-
STOD, T.EX. INMATNINGSLAGAR (UPPE TILL HOGER).
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En hindelse i omgivningen - oljekrisen - ledde till 6kad legitimiter
for alternativa energikillor och en sokprocess mot vindkraft fran of-
fentliga och privata aktorer. Detta ledde till erablering av nya foretag pa
1970- och 1980-talen i Danmark och Tyskland och statliga FoU-stid.
Detta mobiliserade resurser som kapital och kompetens och formande
kunskapsnarverk vilket i sin tur ledde till utveckling och spridning av
kunskap genom forskning och entreprenoriella experiment. Manga
nya tekniker utvecklades, testades och forbittrades.

Genom engagemang i politiska nétverk kan foretag dven stirka den
nya teknikens legitimiter vilket kan fa politiker att dndra regelverk
till fordel for den nya tekniken. Detta skedde i bide Danmark och
Tyskland som inforde flera olika marknadsstod vilket 6kade efterfra-
gan, dvs. formade #ya och storre marknader. Detta paverkade i sin tur
fler foretags sokprocesser och fick foretag som Vestas och Siemens att
diversifiera in i den nya industrins virdekedja vilket stirkte nitver-
ken, resurstillgingen och kunskapsutvecklingen. Tillsammans ledde
dessa processer till att huvudmotorn drog iging och industrin gick in
i en tillvixtfas.

Trots flera sjilvforstirkande inre mekanismer forblir nya system
kinsliga for yttre paverkan under ling tid. Vindkraftutvecklingen
paverkades t.ex. positivt av Tjernobylolyckan under 1980-talet och
det okande intresset for klimatfrigan under 199o-talet men dven
negativt av lobbying frin etablerade aktorer med stora investeringar i
kol- och kirnkraft. Om systemet tillats vixa fir det sd smaningom en
sd stor egen “rorelsemingd” eller "tréghet”, for att anvinda teknik-
historikern Thomas Hughes fysikmetafor (eng. "momentum”), att det
knappt paverkas av yttre krafter. Detta forklarar ocksé varfor det ar s&
svért att férindra alla fossilenergibaserade tekniker som haft ett sekel
eller mer att bygga upp sin “rérelsemingd” - de rusar pd som tig med
stor massa och hog hastighet, i det nirmaste ostoppbara.

De positiva dterkopplingarna, dvs. de sjilvforstirkande proces-
serna, kan leda till snabb utveckling dir det ena ger det andra, men de
miénga kopplingarna kan ocksi géra att avsaknaden av vissa element
eller svagheten i vissa processer blockar utvecklingen. En central
fraga for teknikpolitiken dr dirfor ate identifiera systemsvagheter, dvs.
svagheter i systemets strukturella enheter eller drag i dess omgivning
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som hindrar utvecklingen. Medan vissa svagheter kan hanteras av
foretagen sjilva, méste andra hanteras av politiken som sitter pa en
unik uppsittning redskap, eller styrmedel, som inte ér tillgingliga for
systemets andra aktorer.

Styrmedel kan siledes motiveras av och vigledas mot specifika
systemsvagheter sisom svaga kunskapsnitverk som hindrar utveck-
ling och spridning av kunskap, svaga politiska nitverk som hindrar
legitimering eller svaga institutioner t.ex. brist pa ekonomiska inci-
tament vilket pdverkar marknadsformering och vigledning av akto-
rernas sokprocesser. Dessutom kan systemsvagheter hittas i mindre
teknikspecifika strukturer i systemets omgivning. Exempelvis kan
finansiella aktorer sakna den ndédvindiga kunskapen att bedoma
investeringar i ett teknikomrdde och etablerade foretag kan vara
kunskapsmissigt och strategiskt inlasta i etablerad teknik samt agera
politiskt fér att minska nya teknikers legitimitet.

I olika linder, t.ex. Nederlinderna och Sverige, har myndigheter
anvint sig av Tis-ansatsen for att identifiera systemsvagheter. 2014
bad Sveriges Energimyndighet en grupp forskare, dir vi ingick, att
tillsammans med dem tillimpa T1s-ansatsen pi de fem teknikomra-
dena havsbaserad vindkraft, marin energi, solceller, elektriska tunga
fordon och bioraffinaderier. I varje omride identifierades 6-8 sys-
temsvagheter. Aven om det fanns terkommande teman s3 skiljde sig
monstren it mellan fallen, vilket innebir att en effektiv politik méste
utveckla en unik portfolj av styrmedel for varje teknikomride. Detta
skapar naturligtvis utmaningar fér myndigheterna som miste forstd
de ofta mangdimensionella och teknikspecifika dragen i systemsvag-
heterna. De méste samtidigt koordinera sina insatser eftersom olika
myndigheters styrmedel paverkar olika delar av systemet varfér en
myndighet endast kan 4tgirda vissa systemsvagheter men inte andra.

Vi kan exemplifiera vad vi menar med systemsvagheter i fallet
havsbaserad vindkraft. Totalt identifierades dtta systemsvagheter 2014
genom att bedéma innovationsprocessernas styrka givet de tvd mélen
att producera 30 Twh ar 2030 i Sverige (for att sikerstilla tillgingen
till el i Sverige och bidra till Eu:s avveckling av fossila brinslen
genom okad export) och stirka den svenska industrins nirvaro i den
europeiska virdekedjan for havsbaserad vindkraft.
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Tre svagheter beror institutioner som hindrar marknadsutveckling.
Den forsta utgérs av det svenska elcertifikatsystemets teknikneutrala
karaktir som frimst stimulerade investeringar i den kortsiktigt mest
kostnadseffektiva férnybara energitekniken (landbaserad vindkraft).
Detta problem fordjupades av den andra svagheten, att EU begrin-
sade mojligheten att ha teknikspecifika marknadsskapande styrme-
del. Den tredje, att de marknadsskapande styrmedel som fanns i
EU (vid sidan om koldioxidhandelssystemet EU-ETS) var nationella
(t.ex. upphandlingspolicyn i Tyskland och Storbritannien), mins-
kade mojligheten att exportera el frin havsbaserad vindkraft. En nytt
marknadsskapande styrmedel skulle kunna hantera dessa svagheter.
Det skulle emellertid behéva kompletteras med insatser som hanterar
de fem andra svagheterna.

Svensk havsbaserad vind skulle till stor del forliggas till Ostersjon.
De fysiska forhallandena i Ostersjon skiljer sig dock frin de i Nordsjon
och eftersom de stora investeringarna hade gjorts i Nordsjén hade
teknik som passar Ostersjon inte utvecklats trots att de fysiska forhal-
landena i princip méjliggor ligre kostnader 4n i Nordsjon. Ett FoU-
och demonstrationsprogram som bidrar till att ta fram sidan teknik
skulle kunna medverka till att svagheten tgérdas. For att stimulera
utvecklingen av ett kunskapsnitverk som gynnar hela virdekedjan s
borde ett sddant program omfatta bide niringsliv och akademi.

Givet de starka band som finns mellan forskning och undervisning
pé de tekniska hogskolorna skulle ett sddant styrmedel dven ha kun-
nat hantera problemet med brist pd ingenjorer med ritc kunskapsbas
for havsbaserad vindkraft. En utbildningspolitik som uppmuntrar de
tekniska hogskolorna att inkludera havsbaserad vindkraft i existeran-
de och nya utbildningar skulle dock forbittra liget ytterligare. Som
jimforelse har Danmarks tekniska universitet (DTU) i Képenhamn
sedan linge starka ndtverk med vindkraftsforetag vilket gor att ut-
bildningarna utvecklas i takt med niringslivets behov.

Nir lokala domstolar har sagt nej till foretag som soker tillstand
att bygga havsbaserade vindkraftverk har de i bedémningen av inves-
teringen tagit hiansyn till lokala samhillsekonomiska miljékostnader,
men inte till det samhillsekonomiska virdet av att minska koldioxid-
utslipp via export av el till andra U linder. Havs- och vattenmyndig-
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heten samt lokala domstolar behéver dirfor utveckla rikelinjer f6r hur
positiva framtida klimateffekter skall vigas mot lokal miljépaverkan
vilket kanske kriver ny lagstiftning.

Tekniska och marknadsmissiga risker ledde till hdg kapiralkost-
nad vilket ir ett problem i kapitalintensiva industrier. Ett styrmedel
som skapar en dedikerad marknad for havsbaserad vindkraft skulle
minska risken for investerare, men det skulle kunna kompletteras
med ett finansiellt styrmedel som tillging till kapital med lig rinta,
som i Tyskland och Storbritannien.

Slutligen finns koordineringsproblem. For att minska riskerna att
vindkraftverken inte kan kopplas in pé elniten rent fysiskt uppmirk-
sammades att lokaliseringen av havsvindkraftverk och utvecklingen
av elnitet behovde koordineras. Stamnitets utveckling behover sile-
des anpassas till den planerade utvecklingen av den havsbaserade el-
produktionen. Dessutom behover havsplaneringen i Sverige, liksom
i Tyskland, Danmark och Storbritannien, utvecklas genom att avsitta
omriden for investeringar i havsbaserade vindkraftverk och hantera
konflikter med konkurrerande havsindustrier och férsvarsmakten.

Lardomar fran kolliderande tanketraditioner

For att hantera klimatutmaningen behéver euU:s politik sidkerstilla ett
snabbt genomférande av teknikskiften med en férknippad omvand-
ling av EU:s el- och virmeproduktion, transportsektor, byggsektor,
jordbruk och processindustri. Att ”fylla hyllan” med nya tekniker
som har laga priser och god prestanda forutsitter att en rad industrier
byggs upp och genomgér lirprocesser vilket tar lang tid och kriver
vixande marknader.

Den neoklassiska teorin som hittills varit Eu-kommissionens hu-
vudsakliga analytiska utgdngspunkt har dock svagheter som gér att
den inte ger en tillrickligt god vigledning for politiken. Idén om linjir
teknisk utveckling och milet statisk kostnadseffektivitet leder till ate
vi riskerar att inte kunna fylla hyllan i tid med tekniker som kan méta
klimatutmaningen. Marknadsmisslyckanden som utgingspunkt kan
leda till att man missar problem som skulle behova atgirdas med hjilp
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av politiska styrmedel. I fallet havsbaserad vindkraft identifierade en
analys baserad pi T1s-ansatsen dtta systemsvagheter att dtgiirda med
politiska insatser, medan en motsvarande analys baserad pi mark-
nadsmisslyckanden sannolikt skulle ha lett till insatser relaterade
till endast tre systemsvagheter. Behovet att utveckla tekniker som
passar de fysiska forhallandena i Ostersjén kan tinkas motivera ett
FoU program pé grund av att positiva externa effekter leder till mindre
teknikutveckling 4n vad som 4r samhillsekonomiskt motiverat. Risk-
er och hoga kapitalkostnader for investerare kan forvintas leda dill
ett kapitalmarknadsmisslyckande vilket skulle kunna motivera ett fi-
nansiellt styrmedel. Ett koordineringsmisslyckande som leder till att
investeringar i havsbaserade vindkraftverk och elnitets utbyggnad
inte foljs at kan tinkas leda till havsplanering samt koordinering av
denna med elnitsutbyggnadspolitiken. De fem systemsvagheter som
sannolikt inte hade lett till insatser ir lagstiftning pa tre olika nivaer
som blockerar marknaden, brist pd ingenjorer med ritt kunskapsbas
foér havsbaserad vindkraft och behovet att utveckla riktlinjer fér hur
positiva framtida klimateffekter skall vigas mot lokal miljopaverkan
nir domstolar behandlar ansékningar om byggtillstind.

Det behovs dirfor en mer nyanserad syn pa politikens roll och
mojligheter att stodja teknikskiften dn vad det neoklassiska per-
spektivet kan erbjuda. Den teknologiska innovationsystemansatsen
(T15) erbjuder ett analytiskt alternativ. T1s har en dynamisk och
langsiktig syn pd industriell utveckling och nir den neoklassiska
ansatsen frimst fokuserar pa priser tar T1s-ansatsen hinsyn till fler
faktorer som péverkar férindringens fart och riktning, frin hetero-
gena foretag som agerar till institutioner och teknik som mojliggor
och begrinsar deras agerande, frin det hirt materiella som tillginglig
infrastrukeur till lika viktiga immateriella faktorer som visioner och
legitimitet. Genom att beskriva systemet och dess dynamik med
hogre upplosning kan T1s-modellen dven forklara foreteelser som
klassas som marknadsmisslyckanden. Exempelvis kan brist pa koor-
dinering mellan foretag i en virdekedja bero pa avsaknad av nitverk.

115 tillerkidnner ocksd det demokratiska beslutsfattandet en stra-
tegisk och kreativ roll i industriutvecklingen, och ser det inte bara
som ett stdd till marknadsmekanismerna. Systemperspektivet inne-
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bir samtidigt att politiken inte ir oberoende av industriutvecklingen.
Det ér inte bara s att politiken mojliggér teknikskiften, teknikskiften
forandrar ocksa férutsittningarna for politiken. Som vi sdg i sol- och
vindkraftsfallen férindrades mojligheten att stifta lagar som stottade
teknikerna nir teknikernas legitimitet 6kade, vilken den gjorde nir
fler kinde till och anvinde tekniken. Det dr nog dven rimligt att anta
att billig solel och vindkraft underlittar for all mojlig klimatpolitik.
Sannolikt hade det varit svirare att dstadkomma ett Parisavtal om
dessa losningar och deras underliggande industriella intressen inte
funnits pa plats. Sddana dynamiska forlopp forblir osynliga om man
har tagit pa sig de neoklassiska glasogonen.

Idén om marknadsmisslyckanden fingar dock in flera viktiga as-
pekter i teknisk och industriell utveckling. Dessa kan vigleda inte
bara analytiker inom neoklassisk teori utan dven innovationssys-
temforskare. Till exempel kan negativa externa effekter paverka pro-
cessen entreprendriellt experimenterande som nir klimatpéverkan
inte alls speglas i marknadens priser vilket leder till att foretagens
sokprocesser och de entreprendriella experimenten forskjuts i en
riktning bort fran 18sningar pa klimatproblemet till andra omraden.

En svaghet i T1s-ramverket ir att det dnnu saknar en utvecklad
modell for prioritering av styrmedel och kvantifiering av storleken
pa limpliga insatser. Detta beror delvis pd att den erkinner verklig-
hetens komplexa natur och de manga osiikerheterna som finns kring
i vilken riktning ett dynamiskt system utvecklas 6ver ling tid. Det
kan ocksé bero pd att det dr en relative ny vetenskaplig modell. Det
finns sannolikt mycket att vinna pé att utforska synergier mellan neo-
klassisk teori och innovationssystemansatser och vidare undersoka
relationerna mellan marknadsmisslyckanden och systemsvagheter.

Det finns dock en naiv tolkning av den neoklassiska modellen
som dr direkt skadlig for omstillningspolitiken — den att politiken
skall halla sig borta frin teknikutvecklingen och endast dgna sig at
sd kallad teknikneutral politik. Som framgér av bade den historiska
utvecklingen av vindkraft och solceller och analysen av havsbaserad
vindkraft har politiken en avgérande roll att spela pa ett antal olika
sdtt i utvecklingen av nya industrier och teknikomriden. Politiken
ar en del av det sociotekniska systemet runt olika tekniker oavsett
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om man vill det eller inte. Det betyder att om man tror att politiken
kan halla sig borta frin teknikutvecklingen och férséker genomféra
teknikneutral politik, kommer man inda att stodja nigon teknik,
gammal eller ny, men utan att veta vilken man stédjer eller varfér
man gor det.

Infér genomtankta, riktade, koordinerade
och adaptiva styrmedel

Utan Danmarks och Tysklands teknikspecifika styrmedel, som starke
bidragit till utvecklingen av vindkraft och solel, hade vi rimligtvis
inte kommit sa langt i omvandlingen av Eu:s elproduktion. Genom
att vind och sol &r 2020 utgér konkurrenskraftiga och skalbara kli-
matneutrala alternativ som stdds av stora globala industrier har den-
na teknikpolitik dven foérbéttrat forutsittningarna for att genomféra
kraftfullare generell klimatpolitik som koldioxidbeskattning, handel
med utsldppsritter och 6vergripande 6verenskommelser som Paris-
avtalet. Som vi beskrev i inledningen har vi emellertid inte kommit
langt i klimatomstéllningen som helhet. Bland annat behéver trans-
portsystemet och ett stort antal industrier omvandlas pa kort tid. For
att tackla denna utmaning kan EU:s institutioner och medlemsliander
ta lirdom av den politik som ledde fram till billig vindkraft och solel.

Vid sidan om generella styrmedel som EU:s system f6r handel
med koldioxidutslippsritter behovs teknikspecifika styrmedel. EU
bor inte hindra utan uppmuntra enskilda ru-linder att tillimpa
teknikspecifika styrmedel for att skapa marknader f6r en rad tekniker
som behover gi igenom en lirprocess och utveckla stordriftsfordelar
for att bli konkurrenskraftiga.

Aven om totalkostnaden fér att géra en ny teknik konkurrenskraf-
tig ofta ir modest pa grund av dynamisk effektivitet, kan kostnaden
per individ bli h6g om endast ett fital ir med och betalar. I fallet
solceller betalade de tyska elkonsumenterna for hilften av den instal-
lerade solcellskapaciteten fram till r 2012 och bidrog dirmed starkt
till utvecklingen av en industri som 2020 levererar billiga solceller i
hela virlden. For att 6ka legitimiteten f6r ny teknik och minska kost-
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naden for dem som gér forst skulle EU kunna stimulera samarbete
mellan olika linder for att férdela kostnaden pé fler konsumenter
och skattebetalare. For att realisera teknikskiften kan EU dven behova
skydda framvixande industrier med koldioxidtullar.

Marknadskapande atgirder bor kompletteras med en portfolj av
insatser vars utformning méste bero pa olika teknikomradens speci-
fika forutsittningar och behov. Givet det stora antalet systemsvaghe-
ter som ofta blockerar systemdynamiken beh6ver olika myndigheter
och departement koordinera sina insatser for att forma en effektiv
styrmedelsportf6lj. T en dynamisk virld dir teknisk och industriell
omstillning tar tid och ir osiker kan vi dessutom forvinta oss att
bide marknadsmisslyckanden och systemsvagheter indras 6ver tid
vilket innebir att politiken miste vara adaptiv. For att kunna iden-
tifiera verkningsfulla styrmedelsportfoljer behover dirfér Eu, stater
och regioner ha kunniga tjinstemin - analytiker — som ir insatta i
olika teknikomriden och som féljer den industriella utvecklingen.
Styrmedelsutvecklingen méste, liksom teknikutvecklingen, karakei-
riseras av kontinuerligt lirande.

Vi rekommenderar dirfér EU att uppmuntra medlemslinderna ate
skapa organisationer som fortlopande utvecklar forméigan att analy-
sera klimatrelaterad industriell dynamik for att identifiera system-
svagheter (och marknadsmisslyckanden) samt inféra genomtinkta,
riktade, koordinerade och adaptiva styrmedel i syfte att under kom-
mande trettiodrsperiod dstadkomma de teknikskiften som behovs i
overgingen till ett klimatneutralt samhille.

Kallor och litteratur

Utgingspunkten dr omstillning f6r att undvika alltfor kraftig klimat-
paverkan: 1pcc, 2018: ”Global Warming of 1.5°C. An 1pcC Special
Report on the impacts of global warming of 1.5°C above pre-indus-
trial levels and related global greenhouse gas emission pathways,
in the context of strengthening the global response to the threat of
climate change, sustainable development, and efforts to eradicate
poverty” (World Meteorological Organization, Genéve, Schweiz).
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Kapitlet bygger delvis pa vir egen forskning i Jacobsson, Bergek och
Sandén: "Improving the European Commission’s analytical base for
designing instrument mixes in the energy sector: Market failures versus
system weaknesses” (Energy Research & Social Science 33, 2017 11-20).
Dir hinvisas till Eu-kommissionens syn pa policy: European Com-
mission (2014) ”Communication from the Commission - Guidelines
on State aid for environmental protection and energy for 2014-2020"
samt till tre klassiska ekonomer som skrev om Europas industriella
revolution: Smith: The Wealth of Nations, 1776 ; Marx: Kapital, vol. 1,
1887 och Marshall: Principles of Economics, 1890. Teknikspecifik kon-
tra teknikneutral politik diskuteras ocksd i Azar och Sandén, 2012:
?Ogenomtinkt teknikneutralitet” (i Bergstrand (red.) Upplyst eller
utfryst, en antologi om elmarknaden. E-on Sverige, Malmo).

Kapitlet beskriver teknologiska innovationssystem (T1s) som me-
tod och analytiskt perspektiv. T1s borjade utvecklas i Sverige under
199o-talet vid sidan om andra innovationssystemansatser. Ett viktigt
steg i utvecklingen togs i Bergek, Jacobsson, Carlsson, Lindmark &
Rickne:”Analyzing the functional dynamics of technological innova-
tion systems: A scheme of analysis” (Research Policy, 2008). T1s har
iven vidareutvecklats i andra linder, sirskilt i Nederlinderna pé uni-
versitet i Utrecht, t.ex. med idén om innovationsmotorer i Suurs och
Hekkert: ”Cumulative causation in the formation of a technological
innovation system” (Technological Forecasting and Social Change, 2009).
Hir finns stora likheter med teknikhistorikern Hughes beskrivning
av hur teknologiska system bygger upp sin rorelsemingd (eng. mo-
mentum), se t.ex. "The evolution of large technological systems”, i
Bijker, W.E., Hughes, T.P., Pinch, T.J. red. (1987), The social construc-
tion of technological systems, MIT Press, Cambridge, Massachusetts.

T1s har anvints for att beskriva utvecklingen, identifiera system-
svagheter och foresld styrmedel inom olika teknikomraden i olika
linder. Har nyttjar vi bl. a. Bergek och Jacobsson: ”The emergence of
a growth industry - a comparative analysis of the German, Dutch and
Swedish wind turbine industries” i Metcalfe, Cantner, red. (2003):
Change, Transformation and Development. Physica Verlag, Heidelberg;
Jacobsson, Sandén och Bangens: *Transforming the Energy System
- the Evolution of the German Technological System for Solar
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Cells” (Technology Analysis and Strategic Management 2004).

Analysen av den danska vindkraftsindustrin bygger éven pi Karnoes
tva artiklar: ”Technological Innovation and industrial organization
in the Danish wind industry” (Entrepreneurship and Regional Develop-
ment1990); "Path Creation: Co-creation of heterogeneous Resources
in the emergence of the Danish Wind Turbine Cluster” (European
Planning Studies 2012 - skriven med Garud). Vidare hinvisar vi till
det tyska miljoministeriet BMUD vilket avser: “Act on Granting
Priority to Renewable Energy Sources, Explanatory Memorandum”
frin 2000. Killan till andelen sol- och vindkraft i EU 28 2018 ir
Wind Europe: "Wind energy in Europe, Trends and Statistics, 2018”.
Uppdaterade siffror pa solcellsforsiljningen i Tyskland kommer fran
IEA PVPs “Trends 2018 in Photovoltaic Applications”.

Sandéns artikel ”The economic and institutional rationale of pv
subsidies” (Solar Energy 2005) ir killan till bedémningen av styrmed-
lens dynamiska effektivitet inom solcellsindustrin. I texten nimns att
dven nigra ekonomer som kommer frin ett neoklassiskt perspektiv
har borjat uppmirksamma vikten av dynamisk effektivitet och férorda
teknikspecifika styrmedel, t. ex. Gawel, Lehmann, Purkus, Séderholm
och Witte: ”Rationales for technology-specific REs support and their
relevance for German policy” (Energy Policy 102, 2017). Killan till
uppgifterna om systemsvagheter i fem teknikomriden i Sverige ir
Energimyndighetens ER: 2014:23: ?Teknologiska innovationssystem
inom energiomridet — en praktisk vigledning till identifiering av
systemsvagheter som motiverar sirskilda politiska dtaganden”.
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Al EU

Etiska riktlinjer som styrmedel

av Stefan Larsson

Under 2010-talet har betydande framsteg gjorts inom omradet for
artificiell intelligens (A1) och i synnerhet inom ramen fér maskinin-
lirning. Delvis for att frimja denna utveckling antog EU en strategi
fér A1 i april 2018. En expertgrupp med 52 medlemmar (A1 HLEG)
utsdgs for att ge rdd om savil investeringar som etiska styrningsfragor
nir det giller A1 i Europa. Expertgruppen publicerade i april 2019
etiska riktlinjer for 7tillforlitlig A1, som - trots att man explicit
pipekar att riktlinjerna inte hanterar ritesliga sporsmil - tydligt
lyfter fram ansvarsfrigor, transparensfrigor samt dataskydd som helt
centrala delar for utvecklingen av en tillforlitlig A1. Expertgruppens
riktlinjer ir inte ett isolerat fenomen utan kan tvirtom ses som del
av en vixande trend dir en mingd etiska riktlinjer gillande AT tagits
fram av bdde foretag, forskningssammanslutningar och statliga fo-
retridare. Manga overlappar delvis redan befintlig lagstiftning, men
det dr ofta oklart hur lagstiftning och riktlinjer mer precist 4r tinkta
att samspela. Sirskilt ir det ménga ginger otydligt hur etiska princi-
per ir tinkta att implementeras. Riktlinjerna fokuserar pd normativa
stillningstaganden, men ir i allminhet processuellt svaga.

Pi ett mer generellt plan dr de etiska riktlinjer gillande A1 som EU-
kommissionens expertgrupp tagit fram ett tydligt tecken pé en pagé-
ende styrningsutmaning fér EU och dess medlemsstater. Samtidigt
har ordféranden f6r EU-kommissionen, Ursula von der Leyen, under
sin kandidatur uttrycke att hon under sina forsta 100 dagar i tjinst
ska “ligga fram lagstiftning om en samordnad EU-strategi for de
minskliga och etiska konsekvenserna av artificiell intelligens”. Exakt
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vilka delar av de vidstrickea riktlinjerna hon avser att juridifiera ir
innu oklart. En del av utmaningen ligger rimligen i att balansera
reglering mot den tilltro som finns till teknisk innovation, och sam-
hillelig utveckling 6verlag, som AT och dess metoder kan bidra till
och som man dirmed inte vill riskera att dimpa med reglering.

I forevarande kapitel refererar jag till A1 och maskininlirning
delvis som sj@lvldrande teknologier. Detta for att betona 3 ena sidan
elementen av autonomi eller agens som utmirker dessa teknologier
och, 4 andra sidan, den lirande, monsterfinnande och prediktiva
aspekt som mycket av den nutida maskininlirningen handlar om,
vare sig det enbart ir i form av en digital mjukvara eller i form av en
integrerad del i en fysisk produkt. I dess vida betydelse r anvind-
ningsomradena for A1 och ytorna for interaktion med minniskor
ménga, speciellt fér de informationsintensiva och mer digitala mil-
joerna. I takt med ett 6kat sambhilleligt anvindande och beroende
av AT och maskininlirning 6kar ocksd samhillets behov av att forsta
dess eventuellt negativa konsekvenser, hur intressen och makt for-
delas och vilka behov det finns av bdde riteslig och annan typ av
styrning. Detta kapitel fokuserar pi etiska riktlinjer som styrmedel,
for att peka pd sidana riktlinjers samspel med rittsliga styrmedel
och diskutera vad det i4r med Ar-utvecklingen som sirart som lett
till ate just etiska frigor fatt en s framskjutande plats. Det pigir en
bredare diskussion om styrningen av AT - ofta uttryckt i termer av
?A1 governance” — som detta kapitel bidrar till genom att anligga ett
europeiskt perspektiv. Framférallt behandlar kapitlet nimnda etiska
riktlinjer for s. k. tillférlitlig A1 som EU-kommissionens expertgrupp
publicerat. Kapitlet dr strukturerat kring féljande tre fragor:

1. Hur kan man {6rstd en databeroende A1 utifrdn dess samspel
med minskliga virderingar och samhilleliga strukturer?

2. Varfor tar reglering av A1 sé ofta formen av etiska riktlinjer?

3. Vilka etiska principer dr vanligast utpekade som mest cen-
trala for styrningen av A1 och varfor?

Den forsta frigan foranleds av att sjilva a1-definitionen 4r omdebat-
terad, och kan skifta beroende pa vilket disciplinirt filt den som
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definierar termen har sin bas i. Jag argumenterar hir for behovet av
att se teknologierna i deras tillimpade kontexter och i deras samspel
med minskliga virderingar och samhillsstrukturer, vilket inte minst
understryks av maskininlirningens beroende av stora mingder data
eller exempel att utgd frin. A1-system kan dirmed reproducera inte
bara positiva och avsedda uttryck och strukturer utan dven minsklig-
hetens problematiska sidor och beteendemonster, sdsom ojimstilld-
het och diskriminering. Dirutover finns de uppenbara riskerna for
missbruk av kraftfulla teknologier for illvillig anvindning av olika
slag. Den andra frigan fir placeras in i ett bredare forskningsfilt
kring styrmedel bestiende av olika inriktningar som dock ofta delar
ndgra principiella och centrala virden som bestimmande 6ver data,
grad av rimlig transparens och hur ansvar bor fordelas. ar-filtet
féranleder diarfor ménga vigar fram med olika styrfunktioner och
styrmedel, bade i form av lagstiftning, standardiseringsdialoger och,
inte minst, etiska riktlinjer. Den tredje frigan ir tudelad pa sa vis
att jag dels pekar ut vilken typ av ar-relaterade utmaningar som fér
storst uppmirksamhet, och dels pekar pa de framvixande insikterna
om samhillsrelaterade utmaningar som dirmed ligger till grund {or
de etiska riktlinjerna. En viktig aspekt som frigan visar och som
ofrAnkomligen behover hanteras ir det temporala gapet mellan en
laingsam och stundom utdragen, men demokratiskt och politiskt
forankrad, lagstiftningsprocess och den oerhort snabba utvecklingen
som kinnetecknar AT och dess underliggande element.

For att kunna svara pé frigorna behovs inledningsvis en utvecklad
beskrivning av A1, som tar hinsyn till den rikedom av infallsvinklar
som finns inom forskningslitteraturen. En sidan beskrivning presen-
teras i nista avsnitt. Direfter fortydligar jag vad det dr som behéver
styras, med utgingspunkt i vixande insikter inom kritisk a1-forsk-
ning gillande oférutsedda konsekvenser av tillimpad A1, speciellt
i termer av diskriminerande eller skevt reproducerande utfall av
algoritmiska processer. Bide of6rutsigbarhet och utmaningar med
att kunna forklara hur algoritmiska processer och Ar-system nir
ett visst resultat, utfall eller loser ett specifikt problem har lett till
att transparensfrigan kommit att bli helt central. Direfter riktar
jag in mig pd begreppet A1 governance och hur idéer om styrning
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av AI specifikt kommit till uttryck. Jag gor det utifrin insikter om
det konstanta samspelet mellan samhille och A1, med fokus dels pa
hur tillimpad At hela tiden behéver utvirderas utifrin samhillets
normer och etik, och dels pi hur dagens A1-system ofta dr beroende
av stora mingder data for att kunna trinas upp for att 16sa problem.
Dessa data inbegriper i minga fall bilder pA minniskor eller en
kvantifiering av minskliga uttryck och sociala strukturer, vilket gor
att dagens A1 i allra hogsta grad samspelar med sambhiillets alla delar,
inklusive mindre 6nskvirda beteenden. Jag anvinder hir begreppet
society-in-the-loop fér att visa pd hur innovation behover samverka
med sambhillets férvintningar och behov. Detta innebidr ocksd en
utveckling av argumentationen kring varfér A1 behover styras. I
nistfoljande avsnitt presenterar jag styrningsidéerna i sig, med fokus
pé etiska riktlinjer, vilket dr kirnan i detta kapitel. Som redan nimnts
ovan, har ett vixande antal riktlinjer tagits fram globalt sett. Jag beror
ndgra av dessa riktlinjer och lyfter fram betydelsen av tillvixten i sig.
Vidare fordjupar jag det europeiska perspektivet genom att analysera
de hittills mest centrala etiska riktlinjerna, nimligen de som tagits
fram av EU-kommissionens expertgrupp, AI HLEG. Avslutningsvis
presenterar jag rekommendationer och méjliga vigar fram, med av-
sikten att kunna peka ut utvecklingsomraden och relevanta frigor
for lagstiftare, myndigheter och de som beforskar, utvecklar och
tillimpar A1-system.

Vad ar Al?

Trots den uppmirksamhet som A1 och maskininlirning fir i bade
media och europeiskt policyarbete rader det inte nigon konsensus
kring hur Ar1 bist bor definieras. En rad definitioner har lanserats
inom savil forskning som i myndighetsrapporter, men en stor utma-
ning ligger i att det ror sig om ett dynamiskt och fordnderlige filt.
Jag vill hir dels poingtera dynamiken i begreppsapparaten sd som
den har diskuterats inom traditionell a1-forskning, dels presentera
nigra centrala element som dnd4 gar att utmejsla, samt visa pa vilka
aspekter expertgruppen A1 HLEG fister vikt vid. Avslutningsvis vill
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jag ocksd, i ljuset av de utmaningar som Al i sin tillimpning och
interaktion med samhillets virderingar och strukturer har visat upp,
argumentera for att det finns en poing med, sett fran ett flerveten-
skapligt perspektiv, att inte for ensidigt luta sig mot en dataveten-
skapligt forankrad definition av Ar1. Sjilva definierandet dr en form av
konceptuellt styrande som har effekter pa regleringsdebatten, varfor
man ocksd behover vara nogsam nir man utarbetar definitioner for
ett s mangfacetterat begrepp som Al

I samband med att Eu-kommissionens expertgrupp, AI HLEG,
offentliggjorde sina etiska riktlinjer for tillforlitlig A1 publicerades
ocksd ett definitionsdokument som 4r menat att klargora vissa as-
pekter av AT som vetenskaplig disciplin och som teknik. Ett uttalat
syfte med dokumentet ir att undvika missforstind och att uppna en
gemensamt delad kunskap om A1 som kan anvindas dven av icke-ex-
perter. Vidare kan det visa pa detaljer som kan bidra till diskussionen
om de etiska riktlinjerna. HLEG utgdr forst frin den definition som
gavs i EU-kommissionens meddelande om A1 for Europa, publicerat i
april 2018, vilken de direfter utvecklar. I kommissionens meddelande
definieras A1 enligt foljande:

Artificiell intelligens avser system som uppvisar intelligent beteende
genom att analysera sin milj6 och vidta &tgirder — med viss grad av sjilv-
stindighet - for att uppna sirskilda mal.

Al-baserade system kan vara helt programvarubaserade och fung-

era i den virtuella virlden (t.ex. rostassistenter, bildanalysprogram,
sokmotorer, tal- och ansiktsigenkinningssystem), eller inbiddas i hird-
varuenheter, (t.ex. avancerade robotar, sjilvkérande bilar, drénare eller

applikationer for sakernas internet).

Definitionen tar framforalle fasta pa autonomin, dvs. att det finns ett
métt av agens i AI-system, och papekar att systemen kan vara bide in-
biaddade i fysiska enheter sivil som rena mjukvarusystem. Samtidigt
ger exemplen en fingervisning om vad expertgruppen har i dtanke,
och i forlingningen vad de etiska riktlinjerna har for styrningsobjekt.
Inom den mjukvarubaserade kategorin av Al-system pekar de pa
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rostassistenter, bildanalytisk mjukvara, sékmotorer, rost- och ansikt-
sigenkinning. Inom de fysiska, hirdvarubaserade applikationerna
identifierar man avancerade robotar, autonoma fordon, drénare och
de uppkopplade prylar som ses som en del av ”sakernas internet”
(Interner of Things, 1oT). Eftersom autonomin poingteras kan man
tolka det som att det inte giller alla drénare eller alla uppkopplade
saker utan endast de som har ett autonomt eller lirande element.
Frigan om vad som kidnnetecknar en “avancerad” robot kan inte
nodvindigtvis besvaras genom en enkel grinsdragning. Det kny-
ter an till en betydande svarighet med A1-definierandet som har
att gora med AI:s dynamiska sida. Definitionen av A1 inbegriper
i ndgon man sidant som dnnu inte ir uppnitt. En rapport frin
Stanforduniversitetet, skriven av en grupp AI- och robotikforskare,
refererar till fenomenet som ”ar1-effekten” eller ”uddaparadoxen”; i
betydelsen att nir en A1-teknologi blir allmingods betraktas den inte
lingre som A1. P4 samma sitt som en avancerad robot” inte alls dr
samma sak 4r 2020 som det var i borjan pa 199o-talet, har dven den
konceptuella grinsdragningen f6r vad som kinnetecknar A1 dndrats
i takt med vad som har blivit mojligt att genomféra och hur dessa
metoder blir tillgingliga f6r en bredare anvindning.

AT HLEG noterar ocksd att intelligensbegreppet, som ir en ex-
plicit del av A1, ir ett sirdeles svirfingat koncept som funnits med
sedan grundandet av forskningsomridet. I en essi frin 2007 samlar
forskarna Shane Legg och Marcus Hutter 6ver 70 olika definitioner
av intelligensbegreppet. De visar pd hur ai-forskningens definitio-
ner har tagit fasta pd olika ingdende aspekter, med olika emfas pé
problemlésning, forbittring och lirande 6ver tid, god prestanda i
komplexa miljoer, eller generaliserbarheten i att kunna 16sa olika
typer av problem utan specifik trining pa varje enskild typ av pro-
blemdomin. Sistnimnda beskrivs ofta som en del i strivan efter att
uppnd en generell intelligens, som till skillnad frin dagens sniva,
dominbegrinsade A1, dr tinkt att kunna lira sig en 6vergripande in-
telligent hillning som klarar att 16sa olika sorters komplexa problem.
Ofta hinvisas hir till minniskans dynamiskt intelligenta f6rmagor
som en forebild. Intelligensbegreppet vicker dock ocksd en rad as-
sociationer till minskliga férmagor utéver de problemlésande, som
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t.ex. att ha kinslor och sjilvmedvetande. Sidana formagor kan inte
sdgas utgora en del av de metoder och teknologier som karakteriserar
tillimpad AT ar 2020 och de ir dirmed inte foremal for styrning ge-
nom etiska riktlinjer. Det hindrar inte att det finns inriktningar inom
al-forskningen som stravar dithin och forskar pd sidana fragor.

Man kan dirmed konstatera att A1 vid 2020-talets borjan pri-
mirt ir ett paraplybegrepp som inkluderar en rad olika teknologier
och analysmetoder, sisom: maskininlirning, naturlig sprikinlirning,
bildigenkdnning, s.k. neurala nitverk och djuplirande. Framforallt
maskininlirning kan betonas, som enkelt uttryckt, handlar om me-
toder for att fi datorer att ”lira” sig utifrdn data utan att datorerna
har programmerats for just den uppgiften. Maskininldrning ir ett filt
som har utvecklats oerhort starkt under slutet av 2010-talet genom
tillgingen till historiskt ojamférbart stora digitala datamingder och
kraftigt 6kande analytisk processorkraft. ?Machine learning” som
begrepp myntades redan 1959 av A1 pionjiren Arthur Samuel, som
skapade ett av virldens forsta sjilvlirande spelprogram. Sedan dess
har faltet dock gatt frin ate vara en underdisciplin till A1 med huvud-
milet att efterstriva artificiell intelligens till att bli ett mer praktiskt
orienterat forskningsfilt, dir prediktion ligger i fokus, baserad pé
triningsdata. Omradet brukar numera riknas till A1, men ir ocksé
nira kopplat till statistik och bildigenkinning, dir maskininlirning
har visat sig vara vildigt anvindbar. Centralt for maskininlirning
specifikt, men ocksd A1 generellt, 4r de algoritmer som anvinds,
utvecklas och studeras for att skapa lirande effekter i mjukvara och ge
sannolikhetsbedémningar.

Komplexiteten i begreppsapparaten leder A1 HLEG till att fora
fram en timligen méngfacetterad definition som dirmed utvidgar
EU-kommissionens ursprungliga definition av A1. Denna expande-
rade definition inkluderar dven ai-funktionaliteten i sin systemiska
kontext (dvs. att den ofta ingdr i ett storre sammanhang), maskinin-
lirningens uppdelning mellan strukturerad och ostrukturerad data,
samt att AI-system i huvudsak dr méldrivna for att uppni nigot som
en minniska har definierat:
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Artificiella intelligenssystem (AI-system) ir programvarusystem (och
eventuellt 4ven hirdvarusystem) som har konstruerats av minniskor
och som, nir de far ett komplext mal, agerar i den fysiska eller digitala
dimensionen genom att uppfatta sin omgivning via datainsamling och
att tolka insamlade strukturerade eller ostrukturerade data, resonerar
om den kunskap eller behandlar den information som hirletts ur denna
data och beslutar om den bista atgird eller de bésta atgirderna som ska
vidtas for att uppni det faststillda mélet. A1-system kan anvinda symbo-
liska regler eller lira sig en numerisk modell. De kan ocksi anpassa sitt
beteende genom att analysera hur den omgivande miljon har paverkats
av deras foregiende atgirder. (EU-kommissionen, AT HELG, "En defini-

tion av AT: Viktigaste formégor och vetenskapliga discipliner”, s. 6).

Det finns siledes olika aspekter av A1 att ta fasta pd i en definition
av fenomenet, dir de mest centrala fér dagens A1-utveckling och an-
vindning tenderar att kretsa kring a) autonomi/agens, b) sjilvlirande
utifrin stora datamingder, och c) graden av generaliserbart lirande.
Man talar hir ibland om att vi - trots den snabba utvecklingen pa
omradet — befinner oss inom ramarna for en svag eller smal intel-
ligens dir problemomridena fortfarande ir vildigt smalt definierade.
Det finns en strivan inom i vart fall delar av forskningen om att fa
fram mer generellt intelligenta applikationer, som dirmed skulle
kunna 6verféra insikter fran en specifik domin till andra omraden.

Noterbart ir att trots att expertgruppens huvudsakliga dokument
med etiska riktlinjer f6r tillforlitlig a1 handlar om etiska, ritesliga
och i mangt och mycket samhillsvetenskapliga och humanistiska
fragor sa finns inte dessa dmnesomriden med nir A1 beskrivs som
forskningsdisciplin.

Som vetenskaplig disciplin innefattar A1 flera metoder och tekniker,
t.ex. maskininlirning (som fordjupad inlirning och forstirkt inlirning
ir specifika exempel pd), maskinresonemang (som omfattar planering,
schemaldggning, kunskapsrepresentation och resonemang, sokning och
optimering) och robotik (som omfattar kontroll, perception, sensorer

och manéverdon samt integrering av all 6vrig teknik i cyberfysiska system).
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Avsaknaden av hinvisning till andra discipliner i denna definition
ir intressant, sirskilt med tanke pa att dven dokumentet pekar pa
utmaningar med forklarbarhet och orittvis snedvridning (bias), dvs.
data som ir partisk eller skev pd ndgot sitt. Det finns med andra ord
en konceptuell tudelning mellan expertgruppens definition av ”a1-
forskning” som en i huvudsak matematiskt forankrad data- eller
mjukvaruorienterad forskningsdisciplin och de rittsvetenskapliga,
humanistiska och sambhillsvetenskapliga a1-relaterade forsknings-
behoven. Det dr dock mojligt ate det bara ir en tidsfriga innan forsk-
ningsfilten tydligare mots och de olika vetenskapliga bakgrunderna
aterspeglas i definitionen av A1-forskning.

Jag har tidigare forskat pa betydelsen av hur den metaforiska for-
staelsen av digitala och abstrakta fenomen paverkar hur de regleras.
Genom att studera utvecklingen inom digital fildelning kunde jag
visa pd hur upphovsritten expanderade i sin tolkning av digitala
kopior som exemplar i upphovsrittens mening, vilket bdde utma-
nade den traditionella regleringens analogt forankrade tankegods
men ocksa paverkade synen pi fildelningsfenomenet. I linje med det
menar jag att beskrivningen och férstéelsen av A1 - dess inneboende
koncept och metaforer — behover forvaltas med viss lyhordhet f6r hur
teknologierna samspelar med samhillet i sin anvindning och utveck-
ling. Det betyder rimligen ocksa att man bor se definitionsprivilegiet
som en viktig del i, eller ett forstadium till, utvecklingen av reglering
och styrning av Al Det finns med andra ord skil till att hilla sig
nigot kallsinnig till de matematiskt och datavetenskapligt grundade
definitionerna av A1, framfor allt nir syftet ir att bittre forstd vad
dessa teknologier och metoder betyder i sin samhillstillimpning och
vad det medfor for regleringsbehov.

Vad ar det som behéver styras?

A1, oavsett om man kallar det sjilvlirande teknologier eller auto-
noma system, inrymmer en oerhord potential genom atc erbjuda
individuellt relevanta tjinster, forbittrade mojligheter till preventiva
bedémningar och automatisering av beslutsfattande i sd skilda domai-
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ner som sjukvard och sjilvkorande fordon. Utvecklingen har gitt fort
nir det giller maskininldrningens kapacitet, med neurala nitverk, s.k.
djuplirande (deep learning) och metoder som generativa adverseriella
nitverk (s.k. GaN:s) som kan generera syntetisk information som
mojliggdér skapandet av realistiska, men falska, bilder. Potentialen
ir stor for en rad informationsberoende filt, som handel, sjukvard
och offentlig forvaltning. Bade privata och offentliga forskningsfi-
nansidrer riktar forskningsmedel till en allt starkare, men i hog grad
ingenjorstillvind a1-forskning. Samtidigt vixer insikterna om etiska
och normativa utmaningar med tillimpad A1, vilket jag, tillsammans
med andra forskare i en flervetenskaplig grupp, visat i en nyligen
genomford kunskapsoversikt pa omridet f6r ”hallbar A1”. Detta sker
i takt med att fler forskningsdiscipliner intresserar sig for frigorna
utifrdn sina perspektiv och teoribildningar, tillsammans med teknik-
forskare eller enskilt, och att mer av denna typ av kritisk forskning
ocksa finansieras.

Ett fokus i den moderna ar-utvecklingen ligger p4 just lirandet,
dvs. att de underliggande modellerna anpassas och modifieras baserat
pa de data - de exempel - som modellerna presenteras for. En pre-
diktion, diagnos eller individuell anpassning blir dirmed inte bittre
in vad underliggande data tilldter. I takt med att AT blir vardag - i
vara sociala mediefléden, i musikrekommendationstjinsterna och i
bankernas riskbedémningar — 4r det samhillets strukturer och in-
dividernas beteenden och virderingar som anvinds som data och
mingden data dr oerhort stor. Det betyder ocksd att oonskad social
snedvridning (bias) och ojimstillda férhallanden som samhillet hu-
serar riskerar att reproduceras i Al-tjinster. Detta samtidigt som
teknologiernas komplexitet och den digra informationsmingden gor
processerna svirgranskade och sviroverblickbara, dirav jimforelsen
med en svart lada (”black box”).

Om vi gir nirmare in pid de snedvridande effekter si finns det
Al-system som har visat sig ha simre precision fér kvinnor och
for personer med mork hy, vilket i virsta fall lete till rasistiska och
kénsdiskriminerande utfall. Ett sddant flagrant exempel pi oforut-
sedda konsekvenser i motet mellan A1 och samhillet har handlat om
automatiserad rasism i ett system for bedomning av dterfallsrisk i det
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amerikanska domstolssystemet (s.k. recidivism). Ett annat exem-
pel ir konsdiskriminerande jobbrekommendationssystem som per
automatik rekommenderade arbeten med hogre 16n till mian. Det
har iven visats hur vilanvinda bilddatabaser med skev kulturell,
koéns- och etnicitetsfordelning ger oénskade effekter for lirande al-
goritmer. P4 applikationsnivd kan den hir typen av bias leda till att
kamerafunktioner som ska tipsa fotografen om nir den fotograferade
blinkar tolkar det som att asiater alltid blinkar eller att en bilddata-
bas automatiskt taggar svarta minniskor som ”gorillor”. Utéver det
minskliga lidande som sidana tillimpningar kan ge upphov till s&
skapar de dven stora risker inom omriden dir bedémningen kan ha
sarskilt allvarliga konsekvenser, t.ex. inom sjukvird, férsikring och
finansiella tjinster. Dessa normativa och etiska frigor utgér nigra av
den moderna ai-forskningens underbeforskade utmaningar, vilket
vicker ett reglerings- och styrningsbehov. Jag utvecklar den hir typen
av normativa utmaningar i relation till rittssystemets minghundra-
driga utveckling i en essi om ”Sjyst A1” frin 2018.

Behovet av styrning uttrycks exempelvis av juridik- och teknolo-
giforskare Urs Gasser och kollegan Virgilio Almeida i en artikel frin
2017. De menar att regeringar, civilsamhillets aktorer, den privata
sektorn och akademin gemensamt behover diskutera styrningsme-
kanismer som kan minimera riskerna och de mojliga nackdelarna
med AT och autonoma system samtidigt som de utnyttjar hela tekni-
kens potential. Forskarna pekar sirskilt pa behovet av att sikerstilla
transparens, ansvarsskyldighet och foérklarbarhet for vad de kallar
?a1-ekosystemet”. Hir har vi ocksid manga av de kategorier som finns
inom det framvixande filt som kallas FAT, dvs. Fairness, Accountabiliry
and Transparency (rittvisa, ansvarsutkrivande och transparens). Med
FAT poingteras att algoritmiska system anvinds i ett antal sam-
manhang som med hjilp av stora datamingder (Big Data), filtre-
rar, sorterar, betygsitter, rekommenderar, ”personifierar” och pa
andra sitt formar minskliga erfarenheter och forhillanden. Aven
om dessa system ger ménga fordelar har de ocksd inneboende ris-
ker, sdsom kodifiering och forstirkande av sambhillelig snedvridning
(bias), reducerad ansvarsskyldighet och okad informationsasymmetri
mellan dataproducenter (kunder) och datainnehavare. I rapporten
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om Hillbar A1 som jag nimnde ovan gor vi en kunskapsoversikt om
“fairness” i termer av bdde rittvisa och orittvis snedvridning, dvs.
diskriminerande konsekvenser av autonoma system. Vi diskuterar
dven illvillig anvindning, dvs. missbruk, som en sirskild kategori.
Sddant missbruk ateranknyter till ansvarsfragan — dvs. vilket ansvar
de bor ha som utvecklar A1 nir det kommer till hur produkter och
Al-innovationer missbrukas av en annan part. Detta diskuteras dven
i atskilliga rapporter inom filtet.

Vad betyder Al governance? Society-in-the-loop

Det finns olika sitt att férstd governance i forhallande till A1. En rap-
port fran Future of Humanity Institute vid universitetet i Oxford ligger
fokus pé de institutioner och ssmmanhang dir a1 byggs och anvinds.
Speciellt, menar man i rapporten, kan man forstd A1 governance
som inriktad pd att maximera oddsen for att mianniskor som bygger
och anvinder avancerad A1 har de mail, incitament, resurser, stod,
samt den tid, utbildning och organisatorisk hemvist som krivs for
att gora det till forman for minskligheten. Just detta institut leds av
filosofiprofessor Nick Bostrom, som ir mest kind for sin forskning
om s.k. superintelligens, dvs. idén om att maskiners intelligens ska
bli sa generell att minskligheten kan komma att bli underordnad och
utsittas for en existentiell risk.

Detta kapitel fokuserar dock pa de framvixande etiska riktlinjerna
inom A1, och dirmed pi governance i en mer mondin och pragma-
tisk mening som uttrycks i friga 1 ovan. Delar av a1-utveckling och
tillimpning dr redan reglerad, speciellt nir det giller tillging till per-
sonuppgifter i den form som omfattas av Dataskyddsférordningen
(GpPR). Det finns behov av att bittre tolka och foérstd vad imple-
menteringen av GDPR i forhéllande till exempelvis automatiserat
beslutsfattande (enligt Art. 22), inte minst i ljuset av en 6kad praktisk
utbredning av automatiserat beslutsfattande. Detta oaktat s kinne-
tecknas styrningsfiltet av mycket hog aktivitet pd omridet for etiska
riktlinjer, framtagna med ambitionen att paverka utvecklingen och
tillimpningen av A1. Detta framfor allt nir det giller att hantera de
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praktiker man menar ir sirdeles problematiska. Innan vi tittar nirmare
pé de etiska riktlinjer som tagits fram, och vad dessa innebir i termer
av styrning eller governance, behover vi vidare utveckla resonemanget
kring relationen mellan A1 och samhillets normer och virderingar.
Hur man definierar A1 debatteras flitigt, vilket bér forstds i rela-
tion till en expansion av teknologiernas anvindningsomriden och
mojligheter, men ocksé till hur de anvinds i en alltmer vardaglig
kontext pd bidde marknader och i offentlig forvaltning. Nimnda
Gasser och Almeida konstaterar ocksi att en orsak till svarigheten att
definiera AT frin ett tekniskt perspektiv ir att AT inte 4r en enskild
teknologi. AT ir snarare ”en samling tekniker och underdiscipliner
som stricker sig frin omraden som rostigenkdnning och datorseende
till varseblivning och minnesfunktioner, for att nimna nigra”. Det
finns dirmed en poing med att betona vixelverkan mellan A1 som
en 4 ena sidan teknologisk, matematisk och datavetenskaplig idé
och disciplin och 4 andra sidan de samhilleliga virderingar som den
samspelar med. Detta speciellt gillande databeroende maskininlir-
ning, dir exemplen som algoritmer trinas pd utgdr frin méinniskors
beteenden, normer och virderingar. Denna andra sida studeras bland
annat av rittsvetare, etiker och andra samhillsvetare och humanister.

Humaniora, ritts- "Society-in-the-loop” Datavetenskap,
och samhillsvetenskap reglerteknik och
matematisk statistik
AN AN ¥t

o Artificiell intelligens
FORVANTNINGAR och maskininlarning:
algoritmer, statistiska

maodeller, optimering,

neurala natverk,

UTVARDERING R

A

Samspelet mellan samhille och teknologier

FIGUR 1. BEARBETNING FRAN IYAND RAHWANS ARTIKEL "SOCIETY-IN-
THE-LOOP: PROGRAMMING THE ALGORITHMIC SOCIAL CONTRACT" (2018).
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Av sirskilt intresse utifrin perspektivet samhillstillimpad A1, dvs.
AT inom till exempel konsumentmarknader och i offentlig verk-
samhet, dr att férstd och utvirdera de maskinlirande teknologierna
utifrin samhillets virderingar, normer och etik. Detta leder till ett
flervetenskapligt forskningsbehov. Den data- och samhillsvetenskap-
lige forskaren Iyad Rahwan belyser just det hir samspelet mellan
inomteknologisk utveckling och sambhillets virderingar i termer av
behovet av att hilla ”society-in-the-loop” som en underbyggnad
for ate sikerstilla ”samhillskontraktet” (se figur 1). Inom mjukva-
ruutveckling finns uttrycket human-in-the-loop for att beteckna en
viss typ av problemlosning dir minniskan 4dr med i sjilva designen
for problemlésningen. Skrippostfilter och musikrekommendationer,
eller for den delen det individuella Facebookflodet, kan beskrivas
som ldrande system dir manniskors kontinuerliga individuella input
spelar en vital roll fér sjilva problemlésningen: att avgora vad som ar
skrippost, vilken musiktyp som lyssnaren gillar, vilken typ av media
och vilka vinner som anvindaren finner mest relevanta. Rahwan
lyfter den idén till samhallsnivan.

Inspirerad av Rahwans iterativa koncept men kompletterat med
den rittssociologiska och samhillsvetenskapliga forskning jag riktat
in mig p4, kan man konstatera att behovet av att konstant utvirdera
nya sjilvlirande teknologier uppstar av dtminstone tre anledningar:

1. For att avgora sjystheten (fairness) i de sjilvlirande tekno-
logiernas utfall. Sjystheten kan ses som bade en etisk friga
och en rittslig, och dirmed ocksa en demokratisk - vilket
naturligtvis studeras inom en rad vetenskapliga discipliner.
Ur ett perspektiv kan man anfora att sjystheten i vart fall
delvis avgors genom ett kommunikativt samtal (deliberation)
snarare dn en optimerande expertprocess. Med bas i den
vetenskapsteoretiska litteraturen kunde man dirmed uttrycka
det som skillnaden mellan vad som kan ses som objektivt bist
i en optimerbarhetsmening och vad som kan ses som mest
acceptabelt i en demokratisk och intresseavvigande mening.
Samtidigt, vilket jag lyfter fram i essin om Sjyst A1, har sam-
hillets sokande och byggande av en balanserad rittsordning
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kravt en minghundradrig utveckling for att sitta sig. Att
normativt avgora sjysthet — fran latinets 7us for rite — dr dir-
for ingen littvindigt kalkylerbar uppgift utan ndgot som tagit
samhillen ling tid att finna strukturerna fér.

2. Lirandet utgir fran oss — véra strukturer och beteenden —
dvs. vi @r de exempel som minga Al-system lir sig frin. Det
betyder att samhillets informella strukturer och normer
rent empiriskt kommer att ligga till grund for artificiella
agenters beteende. Samhillets virderingar ska hir inte enbart
ses som vad vi tycker att minskligheten bor std for, som
att skydda mianskliga rictigheter, utan dven problematiska
sidor av vad minskligheten de facto delvis ir - ojamstilld,
diskriminerande och rasistisk. Vidare medfor det att redan
befintliga idéer om rittigheter for individer att bestimma
over sin information aktualiseras. Med andra ord, iven om
utvecklad precision hos en viss typ av algoritmer skulle kriva
tillgdng till en stor mingd personuppgifter eller patientdata
s& kommer tillgdngen nodvindigtvis bero pa en samhillelig
intresseavvigning mellan virdet att utveckla A1 och virdet av
individuellt sjilvbestimmande.

3. Missbruk ir alltid ate vinta. Kraftfulla teknologier kom-
mer att anvindas for manga olika syften, dven kriminella,
bedrigliga och repressiva. I februari 2018 publicerade en
grupp Al-fokuserade sikerhetsforskare en rapport som teck-
nar kommande omriden dir A1 kommer att anviindas for
illvilliga syften, till skada och kriminalitet. Den hotbild som
denna forskargrupp tecknar inkluderar utvecklade varianter
av cyberattacker som automatiserad hackning, och risken for
distansovertagande av uppkopplade autonoma fordon, som
dirmed kan anvindas i fysiska attacker, till exempel for att
styras in i folkmassor. Det inkluderar ocksa politisk och pola-
riserande anvindning av botnitverk for att paverka val.

I linje med sistnimnda kan metoderna bakom GAN nimnas. De har
till en borjan kommit att fokusera pd skapandet av fejkade synte-
tiska ansiktsbilder med realistiskt utseende, med startpunkt i Ian
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Goodfellows banbrytande artikel frin 2014. I takt med att fotorealis-
men i de fejkade bilderna har stirkts har ocksa s.k. deep fakes kommit
att anvdndas i bedrigligt syfte. Sddana bilder har med andra ord inte
bara anvints for att skapa fotorealistiska datorspel och en talande
Mona Lisa, utan dven for att trakassera kvinnor genom att t.ex. fram-
stilla manipulerade nakenbilder (s.k. fejkhimndporr). I kombination
med vad som ibland kallas Barbara Streisandeffekten - det som
hamnar pa internet, kopieras, distribueras och stannar pi internet
- blir de trakasserande konsekvenserna i virsta fall [ingtgiende, be-
stiende och dterkommande. Ett annat exempel pad mojliga missbruk
av Al-innovationer som blev kint under 2019 var hur kriminella
hade anvint A1-genererade rostimiterande metoder for att via telefon
pressa en underordnad pé ett foretag, genom att simulera chefens
unika rést, att féra over pengar till ett ungerske konto. Att landvin-
ningar inom AT kan och kommer missbrukas pi en rad olika sitt, i
exemplen gillande autenticitet, ir en av de utmaningar som uppstar
i interaktionen mellan A1 och samhille. Det knyter an till frigan om
governance och vilka etiska riktlinjer som krivs for a1-utveckling,
inte minst vad giller ansvarsfrigor vid design och utveckling av
kraftfull s.k. multifunktionsteknologi (multipurpose technologies).

EU - etiska riktlinjer for tillforlitlig Al

Om vi forst blickar mot de diskussioner som fors kring A1 och etik pa
en global arena kan man konstatera att det fér nirvarande ér ett livak-
tigt amne bland akademiker och policyorienterade organ. Just etiska
riktlinjer som styrverktyg har haft en pifallande stark utveckling
under slutet av 2010-talet. Teknikfilosofen Brent Middelstad kon-
staterade under 2019 exempelvis att dtminstone 84 initiativ har tagit
fram principiella forhillningssitt for att guida en etiske forsvarbar A1-
utveckling, anvindning och styrning. Google och Telia ir exempel
pa foretag som offentliggjort etiska principer for sitt arbete med AT,
och det relativt unga forskningsinstitutet A1 Now har blivit kint for
sina publikationer pd omridet. En annan studie om det globala A1-
etiklandskapet, gjord av forskare vid det schweiziska Health Ethics &
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Policy Lab, konstaterar att det finns en relativ samstimmighet globalt
kring i vart fall fem principiella forhallningssitt av etisk karaktir: 1.)
transparens, 2.) rittvisa och “fairness”, 3.) icke-skadlig anvindning,
4.) ansvar, och 5.) integritet/dataskydd. Samtidigt konstaterar studien
att det finns betydande skillnader i hur dessa principer tolkas, varfor
de anses viktiga, vilken friga, domin eller vilka aktorer de avser och
hur de ska implementeras.

Svagheten med etiska riktlinjer, menar etikforskare Thilo Hagen-
dorft i en artikel frin 2019, ir att A1-etik — liksom etik generellt - sak-
nar mekanismer for att skapa efterlevnad eller implementera sina
normativa ansprik. Detta dr enligt Hagendorff ocksd skilet till att
etikorienterade dtgirder ir si tilltalande for manga foéretag och in-
stitutioner. Nir foretag och forskningsinstitut formulerar sina egna
etiska riktlinjer, &terkommande for in etiska éverviganden eller antar
etiskt motiverade egna dtaganden, s menar Hagendorff att bindande
rittsliga ramverk motarbetas. Han ligger ddrmed stor tonvikt vid just
undvikande av reglering som ett huvudsyfte f6r a1-industrins etiska
riktlinjer. Liknande farhdgor uttrycker Mark Coeckelbergh, professor
i media och teknologiers filosofi vid universitetet i Wien, i en artikel
frin 2019 om rittsliga utmaningar med ar-etik. Coeckelbergh, som
ocksd dr en av medlemmarna i AT HLEG, konstaterar att ”det finns en
risk att etik anvinds som ett fikonblad som hjilper till att sikerstilla
acceptabel teknik och ekonomisk vinst men inte har nigra betydande
konsekvenser for utvecklingen och anvindningen av teknologierna”
(min &vers.). Aven om papekandet har en poing - det ir otvetydigt
s& att manga foretag visar upp sidan "sjilvreglering” (utveckling av
intern policy med svag egentlig implementering) i syfte att undvika
hérdare extern reglering - kan det ind4 finnas andra skil till att etiken
som styrmedel har betonats sé starkt inom Ar1-utvecklingen. Fragan ir
om inte det specifika A1-filtets snabba tillvixt spelat en vil sa betydande
roll £6r att just detta filt kravt ett mjukare tillvigagingssitt i vintan pa
att den kritiska forskningen hinner ikapp och erbjuder en stabil grund
for potent reglering. En friga ir dock vad en juridifiering av A1-etik
skulle medfora, och vilka delar av den som limpar sig bist for lagstiftning.

Som nimnts i inledningen har den nytilltridda ordféranden for
EU-kommissionen, Ursula von der Leyen, uttryckt en vilja att ta fram
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lagstiftning pa omradet f6r minskliga och etiska konsekvenser av a1.
Innan man kan fora en sddan diskussion behover vi titta nirmre pa
EU-kommissionens initiativ pd A1-omridet. EU antog en strategi for
AT i april 2018 och utsdg en expertgrupp pa hég niva (A1 HLEG) for
att ge rdd om sivil investeringar som etiska styrningsfrigor nir det
giller A1 i Europa. I december 2018 presenterade kommissionen en
samordnad plan - ’Made in Europe” - som utarbetades tillsammans
med medlemsstaterna i syfte att frimja utvecklingen och anvind-
ningen av AT i Europa. Till exempel uttryckte kommissionen att alla
medlemsstater till mitten av 2019 bor ha egna strategier pa plats,
vilket dock inte blivit fallet. Expertgruppen utsigs genom en 6ppen
utlysning och bestir av en timligen blandad skara av forskare och
universitetsféretridare (exempelvis inom robotik, datavetenskap och
filosof1), industrirepresentanter (som Zalando, Bosch och Google)
och civilsamhillessammanslutningar (som Access Now, ANEC, BEUC).
Sammansittningen har dock inte undgatt kritiska roster. Exempelvis
Yochai Benkler, professor vid Harvard Law School - kind {6r sina
optimistiska arbeten om kollaborativa ekonomier med fokus pé fe-
nomen som Wikipedia, Creative Commons och 6ppen killkod -
framférde i maj 2019 en farhdga for ate industriella foretridare i
for hog grad tillats styra regleringsfrigorna runt A1. Benkler drog
paralleller mellan Eu-kommissionens expertgrupp, Googles fallerade
rad for a1-etikfrigor och Facebooks investeringar i ett tyskt AT- och
etikforskningscentrum. Nir de etiska riktlinjerna publicerades ut-
trycktes dven kritik frin medlemmar i sjilva expertgruppen. Thomas
Metzinger, filosof frin universitetet i Mainz, menade i en intervju att
de utkast som togs fram om férbud fér vissa anvindningsomraden,
som autonoma vapensystem eller motsvarigheter till det kinesiska
sociala kreditsystemet, hade tonats ned av industriella foretridare och
deras allierade.
Under sitt forsta ar har A1 HLEG tagit fram:

1. Etiska rikdlinjer for tillforlitlig A1, som poingterar vad
expertgruppen kallar ett manniskocentrerat (human-centric)
synsitt pd AT och listar sju viktiga krav som A1-system bor
uppfylla for att vara tillforlitliga. Dessa krav testas i sin tur i
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ett slags pilotprocess som kommer att bidra till en reviderad
variant av de etiska riktlinjerna under 2020.

2. Policy- och investeringsrekommendationer. I linje med de
etiska riktlinjerna har gruppen lagt fram 33 rekommendatio-
ner som ir tinkta att vigleda en tillforlitlig AT mot héllbar-
het, tillvixt och konkurrenskraft, men iven vad de kallar
inkludering - dvs. en forhoppning om att kunna styra mot
en utveckling som kan stirka, gynna och skydda ménniskor.
Tanken ar att dessa rekommendationer ska hjilpa kommis-
sionen och medlemsstaterna att uppdatera sin gemensamma
samordnade plan for A1.

Aven om det dterstar att se vilken typ av betydelse bida dessa killor
kommer att ha pad europeisk ar-utveckling si har kommissionen
placerat expertgruppen i en anmirkningsvirt central position for
att paverka riktningen. A1 HLEG ir ocksd styrgruppen for den s.k.
European A1 Alliance, som ir ett forum med blandade intressenter
som syftar till att stimulera en bred och 6ppen diskussion om alla as-
pekter av a1-utveckling och dess paverkan pi ekonomi och sambhille.

Expertgruppen pekar i de etiska riktlinjerna ut tre komponenter
av tillforlitlig A1 som bor finnas med under A1-systems hela livscykel:

a) den bor vara laglig och f6lja alla gillande lagar och
férordningar,

b) den bor vara erisk och sikerstilla att etiska principer och
virden uppritthalls, och

¢) den bor vara robust ur bade teknisk och samhillelig synvinkel,
eftersom A1-system kan orsaka oavsiktliga skador, trots goda
intentioner.

Riktlinjerna fokuserar pa etiska frigor (b.) och robusthet (c.) men
limnar rittsliga sporsméil — (a. ovan) utanfér riktlinjerna. Detta till
trots kan man konstatera att dokumentet inom ramen for etiken
indd kommer in pd timligen rittsligt forankrade frigor, i termer
av ansvarsfrigor, transparens och inte minst dataskydd. Precis som
expertgruppen konstaterar sa styrs mycket av A1-utveckling och an-
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vindning i Europa av redan befintlig lagstiftning. Det giller dels
stadgan om de grundliggande rittigheterna, GDPR, direktivet om
produktansvar, direktiv mot diskriminering, konsumentskyddslag-
stiftning m.m. Aven om forutsittningar for etisk och robust A1 till
viss del redan tillférsikras av befintlig lagstiftning p& europeisk och
pa nationell nivé, kan dess fulla férverkligande gi utover befintliga
ritesliga skyldigheter. Man kan konstatera att hur man reglerar indi-
viders bestimmande 6ver sina personuppgifter ir en central friga for
hur databeroende A1 utvecklas. Dataskyddsforordningen generellt,
men dven mer specifikt kompletterande europeisk eller nationell
lagstiftning, som t.ex. den svenska patientdatalagen, spelar avgo-
rande roll f6r hur bide marknadsaktorer och myndigheter tar sig
an Al-relaterade frigor om riktad marknadsféring, automatiserat
beslutsfattande och precisionsmedicin.

Minskligt
agentskapoch
rmdinsklig tillsyn

Teknisk robusthet
och sikerhet

Ansvarsskyldighet

Samhillets
och miljons
valbefinnande

Integritet och
dataférvaltning

Mingtald,
ickediskriminering
och rittvisa

Transparens

FIGUR 2. FRAN Al HLEG, 2019. | RAPPORTEN FRAN EU-KOMMISSIONENS
EXPERTGRUPP BETONAS ATT ALLA KRAV AR LIKA VIKTIGA, STODER
VARANDRA OCH BOR GENOMFORAS OCH UTVARDERAS UNDER ETT Al-
SYSTEMS HELA LIVSCYKEL.
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Expertgruppen anger sju huvudsakliga férutsittningar f6r att uppna
eller operationalisera tillf6rlitlig A1, som ska utvirderas och hanteras
fortlopande under A1-systemets hela livscykel (se figur 2).

1. Minskligt agentskap och minsklig tillsyn: A1-system bor bli
en killa till rittvisa samhillen genom att vara ett stod for
minsklig medverkan och grundliggande rittigheter, i stillet
for att minska, begrinsa eller underminera minsklig sjilv-
stindighet.

2. Teknisk robusthet och sikerhet: Tillforlitlig A1 kriver algorit-
mer som 4r tillrickligt sikra, tillforlitliga och robusta for att
hantera fel eller inkonsekvenser i A1-systemens alla arbetsfaser.

3. Integritet och dataférvaltning: Medborgarna bor ha full kon-
troll 6ver sina egna data. Dessa data far heller inte anvindas
till ace skada eller forfordela dem.

4. Transparens: Betonar A1-systems sparbarhet, forklarbarhet
och kommunikation.

5. Mingfald, icke-diskriminering och rittvisa: A1-system bor
beakta minniskans alla grader av begdvning, fardigheter och
krav samt garantera anvindarna tillginglighet.

6. Sambhillets och miljons vilbefinnande: A1-system bor anvin-
das till ate stirka positiv social forindring samt 6ka héllbar-
heten och det ekologiska ansvaret.

7. Ansvarsskyldighet: Det bor inféras mekanismer for att siker-
stilla ansvar och ansvarsskyldighet for A1-system och resulta-
ten av deras processer, inklusive méjlighet till granskning och
rapportering av negativa konsekvenser.

Gillande de investerings- och policyrekommendationer som expert-
gruppen ocksd har publicerat si rekommenderar man bland annat
ett riskbaserat tillvigagingssitt som dr bide proportionerligt och
effektivt for att forsikra att A1 dr lagenligt, etiskt och robust i sin
anpassning till grundliggande rittigheter. Expertgruppen efterlyser
en omfattande kartliggning av relevant EU-reglering for att bedoma i
vilken utstrickning olika lagstiftningsinstrument fortfarande uppfyl-
ler sina syften i en A1-driven virld. De understryker att nya rittsliga
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dtgirder och styrningsmekanismer kan behéva inforas for att siker-
stilla adekvat skydd mot negativa effekter och méjliggora korrekte
tillsyn och verkstillighet.

Ett intressant exempel som ger en viss indikation om hur stun-
dande regleringsdiskussioner kommer arta sig kan tas fran den tyska
dataetikkommissionen, som i slutet av oktober 2019 publicerade en
rapport om etiska riktlinjer med rekommendationer fér det breda
uppdraget om att bevara social sammanhéllning, skydda individer
och att sikerstilla vilstind i en informationsdriven era. Den tyska
kommissionen gor en poidngfull tredelad uppdelning mellan algo-
ritmbaserat beslutsfattande, A1 i sig och data. De tre ir niraliggande
och sammanhingande komponenter, men kriver inda enskilt fokus.
Detta gor att kategoriseringen blir annorlunda 4n den lanserad av
EU-kommissionens A1-expertgrupp. Anda ir dataetikkommissionens
arbete styrt av delvis samma behov som Eu-kommissionens A1-ex-
pertgrupp, exempelvis gillande minniskocentrerad design, integritet
och sjilvbestimmande, ansvarsfull datahantering och att linka sam-
man digitala strategier med héllbarhetsmal. For de “algoritmiska sys-
temen” poingteras vikten av transparens, férklarbarhet och tydliga
ansvarsstrukturer, vilket 4r helt i linje med andra riktlinjer och de
kunskapsomraden som vuxit fram i enlighet med FAT.

Intressant nog konstaterar den tyska dataetikkommissionen att
reglering ir nédvindig och inte kan ersittas av etiska principer. De
betonar ocksd vikten av att krav stills i relation till risker, dvs. ju
hogre risk for anvindningen av ett visst algoritmiskt system, desto
hogre krav pa transparens, granskning och utvirdering. De 6ppnar
ocksa for ett strikt forbud for de allra mest riskabla applikationerna.
Riskbedémning ir rimligen ett limpligt férhillningssitt fér att man
ska kunna sortera bland krav pa reglering och interveneringsmetoder.
Dataetikkommissionen foreslar dven en mirkning av algoritmiska
system i linje med riskbedomningen. En invindning, som inte dr me-
nat att avskricka, kunde vara att det inte alltid ir s enkelt att teckna
riskbilden - dven den beror pi hur man virderar risk och vad man
jaimfor med. Ska man jimfora med riskerna i de teknologier som det
algoritmiska systemet ar tinkt att ersitta eller de potentiella riskerna
med den enskilda teknologin i sig? T.ex. de eventuella risker som
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finns med sjilvkérande bilar kontra de redan etablerade riskerna med
minniskokorda fordon. En del risker ir inte heller enkla att bedomda
for att de kan vara av systemisk karaktir och visa sig forst nir tekno-
login missbrukas. Det kan d4 handla om riktad marknadsféring som
i en form kan innebira relevanta erbjudanden fér konsumenter, men
i sin skalbarhet (ménga anvindare) och 6kade individualiserade pre-
cision kan manipulera konsumenter, ibland kallat "hypernudging”.
Teknologin kan ocksa missbrukas genom att 6ka politisk polarisering
i syfte att pdverka demokratiska val, vilket 4r en omfattande debatt i
kolvattnen av Facebooks relation till Cambridge Analytica.

Datactikkommissionen i Tyskland foreslar inrdttandet av ett na-
tionellt centrum med sirskild kompetens kring algoritmiska system,
i syfte att bista tillsynsmyndigheter i deras uppdrag. Vidare poingte-
ras vikten av forskning for s.k. férklarbar a1 (“explainable A1, xA1)
som innebir en strivan efter att forbittra algoritmiska systems for-
klarbarhet, sirskilt sjilvlirande system. Man rekommenderar dirfor
att den federala regeringen ska finansiera ytterligare forskning och
utveckling inom detta omrade.

Den komplexa transparensen

Insikterna inom den kritiska A1-relaterade forskningen har vuxit
fram relativt snabbt. Dessa gor bland annat gillande att det finns
betydande icke avsedda, negativa, konsekvenser med samhillsintera-
gerande sjilvlirande teknologier. Det forstirker behovet av att béttre
forstd rittvisa och “fairness” i relation till algoritmiska och autonoma
system samt dven de frigor och utmaningar som avser ansvarsfordel-
ning. Detta dr ocksd nigot som hinger ihop med svirigheterna att
forstd och forklara (transparens) vissa utfall av vad som ibland kallas
”black box”-system. Det ir rimligen insikterna i denna kunskaps-
tillvixt som bidragit till utformningen av de etiska riktlinjerna for
tillforlitlig A1. Det har i litteraturen kring etiska riktlinjer relaterade
till AT argumenterats for att just transparens inte ir en etisk princip
i sig, utan snarare ett ”pro-etiskt villkor” foér att mojliggora eller
ange forutsittningar for andra etiska praktiker eller principer. Som
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jag utvecklar i en artikel frin 2019 om den artificiella intelligensens
rittssociologiska relevans finns det flera intressemotsittningar som
kan knytas till transparensfrigan. Det finns dven fler skil dn ren
teknikkomplexitet till varfér vissa uppligg kan vara av black-box-
karaktir, inte minst befintligt skydd for féretagshemligheter och im-
materialritesligt dgande, samt hur komplexa datadrivna marknader
har kommit att bli.

Ett intressant perspektiv pA Al-governance presenteras i en rap-
port frin det amerikanska forskningsinstitutet A1 Now. Rapporten
handlar om vad man p4 svenska kan kalla algoritmisk konsekvensbe-
démning. Forskarna linar frin miljobedémningslitteraturen for ate
peka pa behovet av utvirdering och uppfoljning av implementerade
Al-system, med beslutsfattande i offentlig sektor i sirskilt fokus.
Rapportfoérfattarna summerar fem centrala insikter att beakta:

1. Myndigheter bér gora en sjilvbedémning av befintliga och
féreslagna automatiserade beslutssystem, utvirdera eventu-
ella konsekvenser for fairness/laglighet, partiskhet/bias eller
andra problem i de berérda grupperna.

2. Myndigheter bor utveckla externa forskningsbaserade gransk-
ningsprocesser for att uppticka, mita eller spara effekter over tid.

3. Mpyndigheter bor meddela allminheten sin definition av ”au-
tomatiserat beslutssystem”, befintliga och féreslagna system
samt eventuella relaterade sjilvbeddmningar och gransk-
ningsforfaranden innan systemet har férvirvats.

4. Myndigheter bor begira offentliga kommentarer (samrid)
for att klargéra problem och svara pé frigor (dialog).

5. Regeringar bér tillhandahalla forbattrade ritesliga meka-
nismer for berérda personer eller grupper, fér att utmana
otillrickliga bedomningar eller orittvisa, snedvridna eller pa
annat site skadliga systemanvindningar som myndigheter
inte har lindrat eller korrigerat.

Dessa rekommendationer for en ”algoritmkonsekvensbedémning”
relaterar tydligt till pdgiende diskussioner om hur offentlig sektor
kan effektiviseras genom A1, ofta uttrycke i termer av automatiserat
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beslutsfattande eller A1-genererat beslutsstod. Mycket tyder dock pa
att filtet behover studeras mer. Vi behover bland annat forsta relatio-
nen mellan automatiserat beslutsfattande, beslutsstéd och minskligt
beslutsfattande som en governancefriga. Minga kommande appli-
kationer, inte minst inom offentlig sektor och det medicinska filtet,
kommer att ha olika tonvikt vid dessa tre aspekter. Samtidigt tycks
denna problematik sillan vara central om man ser till de etiska
riktlinjerna. Hagendorff, nimnd ovan, konstaterar till exempel i sin
studie av 15 etiska riktlinjer att ”ingen riktlinje behandlar i detalj
den uppenbara frigan dir system for algoritmiska beslutsfattande
ir overligsna respektive underligsna minskliga beslutsrutiner”. a1
HLEG betonar dock vikten av minskligt agentskap och minsklig
tillsyn.

Integritet och de rittigheter som det europarittsliga dataskyddet
medfor dr en helt central punkt i styrning och utveckling av A1. Man
kan dock beskriva det som att det finns ett tilltagande intresseav-
vigningsbehov mellan individens rite till bestimmande och algorit-
mutvecklingens behov av data. Frigan pressas av allt att ddma fram
pé en rad omriden, inte minst gillande medicinska applikationer pa
omridet for life sciences. Eftersom det finns en stor nyttopotential
for s.k. precisionsmedicin och utvecklat prognos- och diagnosstil-
lande, skapar detta, i kombination med en stark kommersiell sektor,
ocksa ett starkt tryck pa tillgang till individers hilsoinformation. Det
finns exempel pa kontroverser i stil med nir Googles A1-foretag Deep
Mind 2016 genom avtal med Londonsjukhuset Royal Free, som drivs
i nationella hilsovirdsmyndighetens (NHs) regi, bereddes tillging
till patientinformation utan att patienterna eller deras anhériga hade
tillfrigats. Exemplet stiller intresseavvigningen pa sin spets, men
vicker dven frigan om transparens och skiljelinjen mellan privat och
offentlig verksamhet.

Det finns ocksé kritisk dataskyddsforskning som menar att det
moderna dataskyddet i viss min redan innehiller omoderna drag
och dr daligt anpassat till dagens marknadspraktiker, vilket medfor
ett slags forklarbarhetsutmaning. Oxfordforskaren Sandra Wachter,
i en artikel frin 2019 tillsammans med filosofen Brent Mittelstadt,
argumenterar for en rite till “reasonable inferences”, dvs. att fi veta
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vilka statistiska antaganden som analytiska datainsamlare gor om
en. Forskarna menar att den oro som uttrycks for A1-genererade
analysers brister, nir det giller méjlighet till ansvarsfoérdelning, ofta
i sjdlva verket dr en oro for det sitt pa vilket dessa tekniker drar inte-
gritetinkriktande slutsatser om oss som vi inte kan forutsiga, forstd
eller motbevisa. Wachter och Mittelstadt menar att analyser baserade
pa stora mingder data, vilket ir fallet hos ménga av dagens digitala
plattformstjinster och A1, drar icke-verifierbara slutsatser om indivi-
ders beteenden, preferenser och privatliv. Dessa slutsatser bygger pa
mycket diversifierade och funktionsrika datamingder av oférutsig-
bart virde och skapar dessvirre nya mojligheter for diskriminerande,
partiskt och invasivt beslutsfattande. Den intuitiva linken mellan
handlingar och uppfattningar riskerar dirmed att forsvinna, vilket
leder till individers brist pi kontroll éver sin identitet och hur vi
uppfattas av andra.

Ett exempel kan vara digital marknadsféring, som bygger pé langt-
giende antaganden om samband mellan de mest skilda ting. Med
vildigt mycket data om en stor mingd foreteelser, preferenser och
beteenden kopplat till individer kan man nimligen, genom prediktiv
analys och maskininlirning, hitta samband som inte nédvindigtvis
behover vara kausala men som 4nda indikerar en f6rh6jd sannolikhet
for det ena om ocksé det andra foreligger. Sidana antagna samband
(Pinferred” brukar anvindas som begrepp i den engelsksprikiga lit-
teraturen pa omridet) har visat sig vara anvindbara. Dock, eftersom
analyserna i kommersiella sammanhang oftast inte dr transparenta
for granskning, kan ett utfall av en automatiserad och sannolikhets-
baserad analys (med en rinteniv, premienivi eller individuellt riktad
marknadsforing som konsekvens) innebira en utmaning for tillsyns-
verksamhet och dataskyddsreglering. Det sistnimnda bygger i mangt
och mycket pd att var och en ger samtycke, eller inte, till att deras
personuppgifter limnas 6ver och hanteras. Det antagna samband som
en analys av minga individers sammantagna data innebir ir varken
en direke eller observerad information som ticks av dataskyddet, men ir
likvil central for att silja, marknadsfora eller p annat sitt piverka min-
niskor. Forskarna argumenterar for att individens rittigheter dirmed kan
behova expanderas till ate gélla dven for dessa analytiskt antagna samband.
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Samtidigt leder argumentationen till att man behover se 6ver
organisatoriska forutsittningar och applikationers sammanhang for
att kunna forstd hur de ritesliga styrningsutmaningarna for A1-ut-
veckling och anvindning ser ut. Det ir stor skillnad pa offentlig
férvaltningsreglering och dess behov jaimfért med globalt aktiva me-
gaplattformars skalbarhet och multijurisdiktionella uppligg. Ovan
nimnde Coeckelbergh papekar svirigheten med implementering av
etisk A1 i relation till megaplattformarna (se dven Lundqvists kapitel
i denna bok), genom att konstatera att ”det dr svart att se hur ansvars-
full innovation verkligen kan genomféras nir det finns en maktkon-
centration i ett relativt begrinsat antal kraftfulla akeorer, inklusive ett
litet antal stora foretag: det verkar som att en handfull foretag beslu-
tar framtiden f6r A1”. For att forstd hur individer kommer i vardaglig
kontakt och interagerar med tillimpad artificiell intelligens - s som
ansiktsigenkinning, riktad reklam, och innehédllsmoderering - och
vilka férutsittningarna ir for reglering och implementering av etiska
riktlinjer, si behéver man se hur spianningsfiltet ser ut inte minst
gentemot de globala storskaliga plattformarna. De digitala place-
formarnas mojligheter och utmaningar dr dven féremal f6r analys i
en antologi frin 2019 om ”plattformssamhillet”, som medievetare
Jonas Andersson Schwarz och jag ir redaktorer for. I mitt kapitel i
volymen analyserar jag storskaliga plattformarnas anvindande av
AT och vad det medfor i termer av skalbarhetsutmaningar, brist pa
transparens och mjukvarukodad styrning av anvindarnas beteende.

Fran principer till verkningsfull implementering

Jag har ovan argumenterat for att svirigheten att definiera vad A1 ir
utgor en del i den regleringsutmaning som foljer av tillimpning och
utveckling av A1. Min argumentation baseras framforallt pa behovet
av att se dagens maskininldrningsbaserade och databeroende a1i dess
relation till samhillets strukturer och minskliga virderingar. Ett skil
ir att det for manga typer av applikationer ir minskliga uttryck -
ansikten, geografisk rorelseinformation, beteende i sociala medier,
m.m. - som utgor de stora mingder triningsdata som precisionen i
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Al-applikationerna ir beroende av. Det betyder att de regleringsmis-
siga utmaningarna bestdr i den kraftfullhet och potential till agens
som finns i A1-metoderna, men ocksé i att metoderna reproducerar
samhillets obalanser. Databeroendet hos dagens maskininlirning i
kombination med den komplexitet som skapar brist pa férklarbarhet
riskerar att resultera i att samhillets skevheter inte bara reproduceras
utan dven forstirks, samtidigt som sddana missférhéillanden ar svira
att uppticka. Man kan ocksé konstatera att kraften i de metoder som
ger precision i applikationer som bildanalys, beteendeprediktion eller
mojligheten att generera syntetisk data har 6kat mycket pa vildigt
kort tid. Det i sig skapar en regleringsutmaning eftersom konse-
kvenserna av den snabba 6kningen tar tid att forstd och utvirdera.
Lagstiftningsprocesser kriver i sin tur eftertanke och deliberation
for att mikta med att finna de atrdvirda samhaillsbalanser som kan
anses rimliga mellan de olika intressen som dagens A1-utveckling re-
laterar till; individers sjidlvbestimmande, informationsasymmetrier
och maktférhillanden, risker f6r diskriminering, manipulation och
monopol; behov av transparens och tillsyn; utveckling av anvindbara
och effektiva applikationer, industriella behov av tillvixt och dgan-
deritesligt skydd, m. m. Denna temporala aspekt, i kombination med
den ménghovdade intresseavvigningen, 4r troligen en betydande
forklaring till varfoér styrningen pa omradet i mycket karaktiriseras
av etiska riktlinjer under 2020-talets bérjan. I ljuset av de teman som
tas upp i detta kapitel finns det ndgra centrala frigor att fokusera
framover:

« Forst det principiella, nu det processuella

Floran av etiska riktlinjer f6r a1-utveckling och anvindning ir rik pa
principiella stillningstaganden, men fattig pa processuella uppligg.
Det ér rimligen en mognadsfraga, dir principiella 6verviganden ir
det nodvindiga forsta steget. Det processuella efterkommande steget
ir dock nodvindigt, bide for att stirka implementeringsmojlighe-
terna av de principiella stillningstagandena och for att sikerstilla
tillforlitlig A1 som medborgare, myndigheter, konsumenter och f6-
retag vigar anvinda, forlita sig pi och investera i. Kopplat till A1

116



Al'l EU ...

HLEG utvecklas exempelvis en A1-utvirderingslista i linje med detta.
Om man forstar tillvixten av etiska riktlinjer som ett uttryck for
snabbheten i A1-metodernas utveckling s blir det processuella steget
ett vintat andra steg. Om man diremot ser de etiska riktlinjerna
som ett resultat av féretagens motstrivighet mot reglering av sina
verksamheter, en mjuk variant av lagstiftning som ir avsedd att vara
tandlos, si kommer det processuella steget att méta motstind. Detta
processuella steg innebir i férlingningen 4ven hir en metodappell
for behovet av att utveckla myndigheters tillsynsverksamhet, som ett
led i en praktisk implementering av befintlig reglering. Det som A1
HLEG uttrycker som ett behov av granskningsbarhet (Pauditability”),
kan delvis 6verforas pa de tillsynsmyndigheter som har ansvar att
sikerstilla marknadens funktion, vilket 4r vil sa behovligt i relation
till de globala plattformarnas monopolistiska tendenser och kom-
plexiteten i de datadrivna marknadernas ekologi. De a1-drivna delar
av marknaderna som kan styra individualiserad annonsférdelning,
prissittning och annat behéver vara granskningsbara, vilket kriver
en metodutveckling. I linje med detta foreslar exempelvis nimnda
tyska datactikkommission en central kompetensgrupp med syfte att
bista tillsynsmyndigheterna i deras uppdrag.

« Det flervetenskapliga a1-forskningsbehovet

Det dr hog tid f6r humanistisk och samhillsvetenskapligt orien-
terad a1-forskning. Ménga av kunskapsbehoven kommer rimligen
kriva samverkan mellan de matematiskt forankrade datavetenskap-
liga disciplinerna, som har djupa insikter i hur A1-system byggs och
verkar, och de humanistiskt och samhillhillsvetenskapligt orien-
terade discipliner som kan teoretisera och 6ka forstielsen fo6r Al:s
samspel med kulturer, normer, virderingar, attityder eller betydelse
for makt, marknader, stater och reglering. Det samspel, som beteck-
nas society-in-the-loop ovan, dir minskliga uttryck och samhillets
strukturer utgor sjilva triningsdatan leder bland annat till normativa
frigor om AI-system dir intresseavvigning och virdegrunder ham-
nar i fokus snarare dn optimering och virdeneutral malstyrning.
Kontraintuitivt nog handlar mycket av utmaningarna med autonoma
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maskiner om minniskans skevheter. I den minniskocentrerade ansat-
sen ("human-centric approach”) som ofta uttrycks i etiska riktlinjer
for ar-utveckling si finns ndgot av en idealiserad forestillning om vad
minskligheten innebir i termer av virderingar och samhillsstruktu-
rer. Omvint skulle man, frin ett beteendeempiriskt forhallningssitt,
kunna konstatera att det ofta ir tillimpade uttryck f6r minskliga
virderingar och skeva sociala strukturer som leder till automatise-
rade misslyckanden. For en databeroende A1 som lir frin exempel i
stora mingder information uppstér helt enkelt ett lirande inte bara
frin goda och balanserade exempel utan dven frin minsklighetens
mindre stolta sidor: rasismen, frimlingsfientligheten, l6neojimlik-
heterna mellan kénen och de informella men strukeurellt utbredda
orittvisorna. Utmaningar hir blir dirmed att normativt sortera un-
derliggande data, alternativt att vikta de sjilvlarande teknologiernas
automation och skalbarhet si att de reproducerande och utvidgande
tendenserna blir bittre och mer balanserade dn det underliggande
materialet. Kort uttryckt: samhillstillimpad A1 medfér ett flerveten-
skapligt forskningsbehov.

« Lagstifta klokt och kunnigt

Historien lir oss att reglering dr svért, speciellt i tider av snabb
teknologiskt driven samhillsforindring. Samtidigt lr oss rittsvetare
som Karl Renner, som analyserade dganderitten under Visteuropas
industrialisering, ocksé att juridiken kan vara oerhort dynamisk och
anpassningsbar. Givet uttalandet frin Eu-kommissionens ordforan-
de, Ursula von der Leyen, kan man tinka sig att centrala delar av
de etiska riktlinjerna kan komma att formaliseras i lagtext. Aven
tolkningen av redan befintlig nationell och europeisk lagstiftning i
ljuset av A1-systems funktionalitet, mojligheter och utmaningar ér
en friga av enorm betydelse och omfattning. Dels dr snabbheten i
forandringen svar att hantera i relation till lingsamheten i traditio-
nell reglering - vilket jag ser som en av de grundliggande orsakerna
till varfor styrningen inom ar-omridet i si hog grad karaktiriseras
av etiska riktlinjer. Dels dr kunskapen om A1:s fundamentala kon-
sekvenser for samhille, marknader och individer fortfarande bara
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under uppbyggnad. Detta utgér ett regleringsmaissigt dilemma som
snarast talar for att man bér anligga ett mjukare och mer lyhort
tillvigagangssitt istillet for att infora hird reglering. A andra sidan,
om man tar i beaktande den kritik som gor gillande att starka indu-
striella foretradare ser de etiska riktlinjernas brist pa sanktioner som
en chans att komma undan med ett samhills- och konsumentskadligt
beteende sa finns det ett stort behov av tuffare tag pa overgripande
niva.

Al-frigan har kommit ate ta en virdegrundsbaserad och etikcen-
trerad utveckling inom det europeiska samarbetet. Det ir ett svar pa
frigan hur man ser pd AT och dess kvaliteteter som jag finner hogst
lovvird: sjilvlirande och autonoma teknologiers precision behover
bedémas i sitt samspel med samhillets virderingar, inte bara i ett
teknologiskt vakuum. Det dr en normativ definition med biring pé
framtida utvecklingslinjer — en bra AT ir en samhillsférankrad och
tillforlitlig sidan.

Kallor och litteratur

Det finns en vixande litteratur kring frigor om etik, ansvarsférdel-
ning och behovet av transparens i filtet FAT (Fairness, Accountability
and Transparency). FAT har dven en dterkommande konferens dir
forskare presenterar studier kring kritiska fragor i relation till an-
vindning av AI-system och maskininlirning som ofta filmas. Utover
rapporter frin EU-kommissionens expertgrupp har 1EEE publicerat
en rapport om Ethically Aligned Design som kan betraktas som négot
av ett lexikon for att finna fler killor p4 den tematik som presenteras
i detta kapitel.

I boken The Black Box Society. The Secret Algorithms that Control
Money and Information (Harvard University Press 2015) visar juridik-
professor Frank Pasquale pid den problematiska bristen pi trans-
parens for konsumenter och anvindare i relation till datainsamlande
plattformsaktorer. Om man vill férkovra sig i de medvetet illvilliga
anvindningsomridena for A1 kan man lisa rapporten ”The Malicious
Use of Artificial Intelligence: Forecasting, Prevention, and Mitiga-
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tion” (2018), tillgéinglig via https://maliciousaireport.com/.

Nir det giller behovet av tillsynsmetoder argumenterar jag i ar-
tikeln “Algorithmic Governance and the Need for Consumer Em-
powerment in Data-driven Markets”, (Internet Policy Review, 2018)
om behovet av ett utvecklat konsumentskydd pa algoritmdrivna mark-
nader. Se dven min text ”Den kvantifierade konsumenten” (Fores Policy
Breif 2018:1). I artikeln ”The Socio-Legal Relevance of Artificial
Intelligence”(Droit et Société, 2019), utvecklar jag transparensfrigan
gillande A1, och argumenterar for behovet av mer rittsvetenskaplig
forskning pd omradet. I en timligen tillginglig antologi om Plast-
formssamhdllet. Den digitala utvecklingens politik, innovation och regle-
ring, (Fores, 2019) diskuterar Jonas Andersson Schwarz och jag (reds.)
sambhillsimplikationerna av den datadrivna organisationsstruketur som
plattformar medfér, med fokus pd beroendet av nigra fi globala
jatear.
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Hur skyddar EU konkurrensen i
den digitala plattformsekonomin?

av Bjérn Lundquist

For nirvarande fors en intensiv akademisk diskussion om huruvida
konsumenter och féretag utsitts for affarsstrategier som ir oskiliga
vid anvindning av tjénster pa internet. Diskussionen ir kopplad till
internetfenomenet plattformar”, dvs. webbplatser eller appar dir
anvindare och potentiella kopare av tjinster och produkter matchas
och interagerar med annonsoérer och leverantérer. Plattformar som
Google, Facebook och Amazon stir speciellt i skottgluggen, men
iven Apple brukar finnas med i diskussionen.

De digitala plattformarnas 6kade betydelse som bro mellan konsu-
menter och leverantorer inom hela niringslivet ir uppenbart for alla.
Plattformar har stort kommersiellt inflytande pd de industrier och
marknader som ir kopplade till den digitala ekonomin. Med ett mer
datadrivet niringsliv kommer plattformarnas betydelse troligen att
okaiframtiden i samtliga industrier. Vi kan inte helt 6verblicka effek-
terna och de framtida konsekvenserna av plattformarnas 6kade kom-
mersiella betydelse och inflytande. Oaktat denna osikerhet, terfinns
en 6nskan om att plattformars affirsutévande ska granskas, begrinsas
och regleras for att skydda foretag, konsumenter och konkurrensen
sdsom demokratisk drivkraft i samhillet. Detta kapitel ska diskutera
denna problematik och den tes som fors fram ér att plattformarnas
okade kommersiella makt och deras nyttjande av ekosystem kan och
ska synliggéras, forstds och tas i beaktande nir konkurrensritten
tillimpas av Europas konkurrensmyndigheter och EU. Genom en
modernisering av tillimpningen av konkurrensritten kan EU reglera
plattformarna.
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EU:s konkurrenslagstiftning har utvecklats for att adressera up-
penbara 6vertridelser som verkar menligt pi konkurrensen och ut-
vecklingen av marknader. Milet for konkurrenslagstiftningen ir att
skapa en inre marknad inom Eu, ursprungligen framforallt vad gillde
kol- och stilindustrin. Idag dr konkurrenslagstiftningen tillimpbar
inom alla marknader och konkurrensmyndigheter identifierar over-
tridelser genom att anvinda sig av en sofistikerad juridisk-ekono-
misk-teknisk metodologi som fokuserar pa konsumentnyttan av liga
priser och stort utbud. Enligt manga ir denna metodik specifikt
anpassad for den “gamla” ekonomin eller industrin - dir foretag
konkurrerar med skalférdelar, marknadsféring, kostnader och pris.
Men den 4r mindre anvindbar gentemot plattformar som konkur-
rerar om konsumenters uppkopplade tid genom gratistjinster, al-
goritmer, antalet nyttjare och okad kinnedom om dessa nyttjare pd
individnivé (ibland underférstitt i begreppet ”Big Data”). Eftersom
EU:s konkurrensritt normalt inte adresserar oskilig konkurrens, blir
den sillan applicerbar pi affirsmetoder i den digitala ekonomin som
kan anses illojala men méjligen inte konkurrenshimmande. Frigan
ir dock om detta héller pa atc indras pd grund av plattformarnas age-
rande och att en mer ”politisk”, rittviseorienterad, konkurrensritt
hiller pa att utvecklas.

Kommissionidren for konkurrens, Margrethe Vestager, har sir-
skilt tagit upp tanken att skilighet (fairness) bor ges 6kad betydelse
vid tillimpningen av konkurrenslagstiftningen. De nyligen avgjorda
Google-malen dterspeglar detta. Europeiska kommissionen fann att
Google missbrukar sin dominans, bland annat genom att Google
”fuskar” med sin sokmotor. Googles algoritm degraderar konkur-
renters hemsidor till fordel fér egna tjanster pa sin vilkinda séksida.
Ett agerande som kan anses klart oskiligt och orittvist, men dir det
ir svarare att visa att Googles agerande leder till 6kade priser for
konsumenter.

Mot bakgrund av ovanstiende befinner sig mitt kapitel i grins-
snittet mellan en okind digital framtid och det foreslagna behovet
av att pd ett mer framtridande sitt analysera om plattformars affirs-
strategier ir skiliga eller inte under konkurrensritten. Frigan som
ska besvaras i detta kapitel &r om konkurrensritten i sin nuvarande
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utformning ir tillimplig pd plattformarna eller om det behovs en
annan sorts metodologi for att skydda konkurrensen i den digitala
ekonomin. Behover konkurrensritten moderniseras for att kunna
tillimpas pi ett adekvat sitt i den digitala ekonomin, speciellt gent-
emot plattformar?

Enligt min mening behover konkurrensritten utvecklas for att
pé sa sitt reglera plattformarnas konkurrensbegrinsande beteenden.
Det finns ekonomiska teorier och juridisk doktrin som kan anvin-
das for att hantera plattformarnas agerande samt for att identifiera
konkurrensskador och potentiella effekter pd marknader. Vad som
krivs ar ett visst métt av djirvhet frin konkurrensmyndigheters och
domstolarnas sida, dvs. att anvinda sig av den ekonomiska forsk-
ning angdende plattformar som finns tillgéinglig och som héller pa
att utvecklas. Aldre ekonomiska teorier framtagna for sofistikerade,
kirnverksamhetsfokuserade och hogst effektiva foretag inom den
?gamla” ekonomin ir inte tillimpbara pa en digital ekonomi dir glo-
bala konglomerat liknande de som aterfanns vid industrialiseringens
genombrott hiller pa att utvecklas.

Konkurrensritten kan dock inte losa samtliga de problem som
plattformarna skapar. Offentlig maktutévning dir plattformar piver-
kar val eller nyttjas for att publicera fabricerade nyheter (”fake news”)
kan svirligen adresseras under konkurrensritten. Likasi kan grinsen
for insamlande och anvindandet av privata uppgifter om anvindare
inte regleras under konkurrensritten utan att géra om konkurrens-
ritten till konstitutionellt vapen for att tillimpa minskliga rittigheter
och konstitutionella principer pa privata aktérer. Konkurrensritten
ska fortfarande fokusera enbart pa ekonomisk verksamhet.

Kapitlet dr indelat p4 sa sitt att efter denna inledning féljer en be-
skrivning av konkurrensen inom den digitala ekonomin med fokus p
plattformar. Direfter nimns EU:s initiativ till att reglera plattformars
affarsutévande for att skapa konkurrens och skiliga avtalsvillkor.
EU har till exempel sjosatt en plattform-to-business (P2B) forord-
ning. Vissa andra sektorsspecifika regleringsinitiativ diskuteras ocksa.
Direfter kommer en beskrivning och en analys av hur plattformar
har adresserats under konkurrensritten. Hir ligger fokus i kapitlet.
De utredningar som genomfors eller har avslutats gentemot Apple,
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Google, Facebook och Amazon inom EU analyseras. Kapitlet avslutas
med handlingsrekommendationer.

Den globala digitala ekonomin i Europa

De storre globala internetbaserade plattformarna utgor naven i den
digitala ekonomin. De ir nodvindiga for att navigera ett internet
som har blivit allt mer sviréverskidligt och dir plattformar tillhan-
dahéller service for att formedla kontakter och koppla ihop individer
och foretag. Plattformarnas centrala stillning bygger dock inte en-
bart pa fordelar for nyttjare. Vissa speciella egenskaper, typiska for
plattformar och for den digitala ekonomin, medfor att framgangsrika
plattformar fir en central stillning utéver vad som skulle anses vara
naturligt pd en "normal” marknad som drivs av utbud och efterfra-
gan och som styrs av kostnad och pris.

Den digitala ekonomin tenderar att utveckla nitverk eller eko-
system runt ett fital centrala plattformar. Affirsstrategin som platt-
formar implementerar accentuerar deras betydelse och den gér ut pa
att finga kunders och konsumenters uppmirksamhet for att pa det
sittet intressera leverantorer att finnas tillgingliga pd plattformen.
Den plattform som fingar flest anvindare kommer att attrahera flest
intresserade leverantorer. Men det intressanta ir att flera plattfor-
mar dven fungerar si att ju fler anvindare som nyttjar plattformen
desto fler anvindare blir intresserade av att anvinda plattformen.
Plattformen blir bittre ju fler som nyttjar den. Nationalekonomer
bendmner detta som en nitverksetfeke.

Facebook ir ett exempel pa en tjinst eller en plattform som 6kar i
virde bade f6r annonsorer och f6r nyttjare ju fler nya anvindare som
tillkommer. Ju fler anvindare desto storre blir intresset att gd med i
Facebook istillet {6r en annan social nitverkstjanst Det finns dven in-
direkta nitverkseffekter som innebir att framgangsrika plattformar
lockar producenter och programutvecklare att producera innehall ill
plattformen. Aven hir kan den plattform som har nigot storre antal
anvindare attrahera fler leverantorer och utvecklare att ta fram pro-
gram och tjinster for just den plattformen. Det medfér att en platt-
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form som endast ir nigot populidrare och har nigot fler anvindare
kan attrahera samtliga eller ménga fler leverantorer och utvecklare.

P4 internet kan nitverkseffekter — nir de triggas — snabbt indra
hela strukturen pa efterfrigan si att den tippar 6ver till férdel for
en plattform. Den plattformen vinner dirmed hela eller storsta de-
len av virdet ("winner takes most”-scenario) for tjinsten. Digitala
plattformar kan dirmed - med utnyttjande av nitverkseffekter - bli
monopolister inom respektive tjinst som plattformen behandlar.
En stark nitverkseffeke i ryggen skyddar mot konkurrens gentemot
plattformen och det ekosystem som byggs upp runt plattformen.
Google och Amazon, men dven Alibaba och Tencent, ir exempel pa
plattformar som har klarat av att vinna hela eller en mycket stor del
av efterfrigan inom den tjinst som respektive plattform levererar.

Nitverkseffekter kan siledes skapa plattformar med stark still-
ning inom den tjinst som plattformen levererar och inom det dartill
knutna digitala ekosystemet. Plattformar kan dirmed anses var ak-
tiva pa tre olika nivder, dimensioner eller marknader” i den digitala
virdekedjan.

Den férsta nivén ir dir plattformar tivlar om konsumenters upp-
mirksambhet, intresse och tid pé internet. Det finns en konkurrens
mellan plattformar eller ekosystem, dvs. ”inter-plattform”- eller ”in-
ter-eckosystem”-konkurrens. De stora plattformarna tivlar genom
att utveckla tjinster och system for att locka och behilla nyttjare
inom sina ekosystem. Konkurrensen pi denna niva ir hird. Amazon,
Google, Facebook, Spotify och SvT-play ir samtliga plattformar som
egentligen vill att konsumenter ska tillbringa sin uppkopplade tid
inom just deras ekosystem. Rivalitet existerar mellan olika platt-
formar som dock producerar olika tjinster och slutsatsen bor bli
att ingen av dessa plattformar faktiskt har nigon stérre makt pa en
?marknad” for konsumenters uppkopplade tid. Systemledare inom
de olika ekosystemen forsoker dock att exkludera och marginalisera
mojligheter f6r konsumenter att hoppa mellan olika ekosystem. Till
exempel utesluter plattformsleverantorer regelbundet tjanster frin
konkurrerande plattformsleverantorer pd sina respektive plattfor-
mar. Apple App store och Google Play anklagas ofta for att forsoka
exkludera appar som konkurrerar med de appar som utvecklats inom
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respektive ekosystem, nu senast av foretaget Spotify (Spotifys anmi-
lan av Apples affirsstrategier till Europeiska kommissionen diskute-
ras nedan).

En dimension eller nivd som troligen konkurrensmyndigheter
virlden over kommer att fokusera pa, ir den konkurrens som bor
forekomma inom ekosystemen, hir kallad den andra nivan. Frigan ir
om de begrinsningar som systemledarna for plattformarna eller eko-
systemen belastar sina foretagsanvindare med kan anses vara kon-
kurrenshimmande pé en nivd som triggar konkurrenslagstiftningen.
Faktum ir att ”intra-plattform”- eller ”intra-ekosystem”-konkurrens
troligen behover skyddas eftersom de systemledare som kontrollerar
respektive global plattform innehar en betydande makt gentemot de
foretagare som ser systemledarens plattform som oumbirliga for sina
affarsaktiviteter. De foretag som mdste vara en del av ett ekosystem
for att f4 dtkomst till kunder och anvindare har ofta en dalig for-
handlingsposition gentemot dessa systemledare. Dessa nyttjare som
kinner sig tvingade att nidrvara i ekosystemet, och pa den centrala
plattformen, maste ofta acceptera villkor som starkt begrinsar de-
ras affirsfrihet. Konkurrenshimmande strategier pd denna nivi kan
innebira att foretagsanvindare maste acceptera exklusiva dtaganden,
till exempel att enbart annonsera inom ett visst ekosystem for att fa
tillgdng till det ekosystemet 6verhuvudtaget.

Den tredje dimensionen behandlar data och anvindningen av data.
Insamlingen, lagringen, kommersiellt anvindande och spridningen
av data, oavsett om det ir offentlig (6ppen) data eller privat (Big)
data, bor uppfattas som en ny dimension eller niva dir féretag kom-
mer att konkurrera. Data frin kopare och nyttjare av produkter och
tjinster kommer givetvis att piverka niva ett och tvd, men data kom-
mer att fundamentalt dndra spelplanen {6r samtliga industrier, vilket
i praktiken innebir att samtliga nivier slds samman. Plattformarna
utgor nav for data i det digitala samhillet. Systemledarna tar bort den
direkta kontakten mellan kund och leverantor, och ersitter den med
ett mellanled; plattformen. Det innebir att plattformen inte bara
férmedlar kontakter utan ocksd samlar in och 6éverfor kommersiell
information om kopare, produkter och leverantérer.

Plattformar, webbplatser, produkter och maskiner 4r redan nu ut-

126



HUR SKYDDAR EU KONKURRENSEN ...

rustade med sensorer for att samla in data. Inférandet av ”sakernas
Internet” (Internet of Things) innebir att alla produkter kommer ge-
nerera data och kan kora programvara for att gora saker och maski-
ner kompatibla. Det méjliggor uppkopplade, kommunicerande och
personliga smarta kok, fordon och till och med stider. Systemledarna
for dessa smarta interaktiva system kan pa manga sitt liknas vid de
systemledare som finns {6r internetbaserade plattformar som Google
och Amazon. De kommer pa ett liknande séitt kunna kontrollera sina
ekosystem och de foretagsanvindare som kidnner sig tvingade att
nyttja respektive system, till exempel digitala system for smarta kok.
De kommer att kunna lasa in kunder, utesluta eller begrinsa kompati-
bilitet med andra system, specifika enheter eller maskiner, baserat
pé tillgdng, anvindning och dteranvindning av data. Tekniken for
att utesluta foretag kan vara avtalsbaserad, teknisk (baserad pa pri-
vata eller privilegierade privata applikationsprogrammeringsgrinssnitt
(ap1)) eller baserad pa overligsen datatillging och kontroll. Faktum
ir att systemledarna troligen kommer att basera sin kontroll éver sys-
temen genom exklusiv tillgdng till de data systemen producerar. Be-
grinsningarna kan vid en forsta anblick ses som harmlésa, men kan
syfta till atc avskidrma eventuellt framtida konkurrens och férhindra
att ndgon kan utmana systemledaren. Tillgang till uppdaterade data
(nowcasting) kommer troligen att bli utslagsgivande i konkurrensen
for samtliga industrier dir en databaserad affirsmodell kan nyttjas.
For producenter som tidigare verkade inom den gamla ekono-
min kommer inférandet av sakernas Internet med dirtill kopplade
databaserade affirsmodeller troligen i grunden forindra strukturen
och metoden for hela industrin. ”Sakerna” eller delarna i ”sakerna”
i sakernas Internet kommer fortfarande att vara producerade av van-
liga foretag inom den gamla ekonomin, men det ir inte troligt att de
kommer att f4 tillgdng till data frin systemen si att de har kunskap
om vad kunder vill ha eller hur industrin eller systemen utvecklas. De
kommer endast agera som underleverantorer till den systemledare
som kontrollerar respektive plattform med systemmjukvaran. Ett
exempel kan vara kylskdp, dir kylskipet troligen i framtiden ska
kommunicera med koket. En producent av kylskdp blir ddirmed un-
derstilld plattformen som utvecklas av producenten av kokssystemet.
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Producenter av saker bor dirfor striva efter att initiera och vara le-
dande i den digitala utvecklingen. Annars ir risken att de degraderas
till leverantorer eller ojimlika partners i relation till det foretag som
kontrollerar plattformen. Systemledaren kontrollerar ekosystemet och
erhiller all relevant information frian kunderna, leverantérerna och
konkurrenterna inom systemet via plattformen och mjukvaran.

Att de producerande foretagen stir infor ett paradigmskifte nir
data kommer att ingd i virdekedjan och i utvecklingen av nya pro-
dukter ar uppenbart. Plattformar och data kommer att ta plats i
virdekedjan. De stora miangderna insamlad data kommer dock dven
att paverka hur produkter designas och utvecklas. Produkter kan
designas sd att de anpassas till individen. De blir personliga, t.ex.
personliga likemedel. Men mojligen kommer det 6kade flodet av
’firsk” data ha storre effeke dn si. Vad utvecklingen av plattfor-
mar och datadrivna affirsmodeller pd internet har visat ir atc data
fundamentalt dndrar hur sidor, dataprogram, soksidor, produkter
och tjinster utvecklas. Invanda industriprocesser for att ta fram nya
produkter och tjinster fungerar inte lingre. I datadrivna industrier
utvecklas inte produkter med start i forskning och utveckling (FoU),
for att sedan designas och testas innan de slutligen marknadsforas.
Istillet sker informationsinhimtningen f6r att utveckla nya produk-
ter och tjanster — som normalt ingdr som ett led i FoU - i den normala
forsiljningen eftersom varje extern och intern aktivitet genererar
data. Foretag med data-drivna affirsmodeller genomfér forskning
och utveckling i de relationer, till exempel kundrelationer, som ge-
nomfors kontinuerligt eftersom de experimenterar for att generera
data. Med andra ord idr den dagliga forsiljningen — driften - ett fort-
gdende FoU-projekt som inkluderar olika experiment. Kontinuerligt
méste det datadrivna féretaget anpassa produkten och tjinsten till
relevant data, dvs. till den individuella koparen. Men foretaget méste
dven anpassa koparen till produkten genom specifik marknadsforing
och mjuk indirekt paverkan (s. k. zudging). Det verkar dven vara sa att
de storre existerande plattformarna, till exempel Google, Facebook
och Amazon genomfor kontinuerlig forskning genom experiment
pd sina anvindare. Anvindare kategoriseras utefter olika parame-
trar och stills infor olika kommersiella situationer och val inom
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ramar uppstillda av systemledarna. Med andra ord sker en kon-
kurrensprocess (”trial and error”) inom plattformar och ekosystem.
En konkurrensprocess som konsumenten inte kontrollerar utan dir
konsumenten snarare ir objektet for en kontinuerlig kommersiell
forskning. Ekonomiprofessorn Avi Goldfarb anger att Amazon, ba-
serat pa kontinuerlig forskning av kundbasen pé deras plattform, kan
till en exakthet av 1 pd 20 veta vilken produkt en anvindare kommer
att kopa infor varje uppkoppling. Det ir en imponerande siffra mot
bakgrund av det produktutbud som existerar pA Amazon. Malet ir
dock att kunna foregripa anvindaren och forutspi nista kop till den
grad att anvindare inte behover koppla upp sig (Amazon ansokte re-
dan 2014 om patentskydd for en 16sning f6r ”anticipatory shipping”).
Den datadrivna affirsmodellen kan siledes forindra den gamla
ekonomins féretag frin att huvudsakligen fokusera pd marginalkost-
nader och effektivitet, till att bli data- och innovationsdrivna. Det dr
vidare mojligt att gamla oligopolistiska marknader férvandlas nir ett
féretag vinner den datadrivna konkurrensen (Pwinner takes most”)
och blir systemledare for specifika system, till exempel smarta kok
och fordon. Det systemledande féretaget kommer tillhandahalla den
smarta delen av ett system vars resterande delar utgér lage virderad
generisk hardvara. Faktum ir att leverantorerna av enskilda enheter
till systemen, till exempel till det smarta koket, kan diskrimineras och
férvandlas till underleverantorer till systemledaren som kontrollerar
huvudplattformen och dirmed samtliga datafléden. Ekonomerna Jens
Priifer och Christoph Schottmiiller har uppgett att oligopolistiska
mogna marknader inom den gamla ekonomin kommer att bli mo-
nopolistiska marknader, med en systemledare som pa grund av en
datadriven affirsmodell vunnit i konkurrensen gentemot de andra
oligopolisterna. Monopolen bygger pd direkta och indirekta nit-
verkseffekter, inldrningseffekter och tippning. Systemledarna kom-
mer att kontrollera ekosystem och inneha robusta monopol som kan
motstd attacker dven frin marknadsomvilvande innovationer.
Sammanfattningsvis bor det siledes framhillas att den digitala
ekonomin medfér omvilvande férindringar. Sokkostnader, men dven
kostnaden for att forutse skeenden och handlingar pa individniva,
kommer att minska radikalt vilket innebir genomgripande forind-
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ringar och stora méjligheter att férutse, férstd och kontrollera mark-
nader och ekosystem. Féretag kommer att stillas infor nya utmaningar
inte bara vad giller inférskaffandet av data, men dven organisatoriske.
Gamla industrimodeller for att ta fram nya produkter och tjinster
kommer att behéva dndras och diar kommer en forskningsinriktad
produktutveckling ga frin act ligga i bakgrunden till att ligga i for-
grunden.

Den digitala ekonomin kommer att fora med sig 4n storre {or-
indringar for kopare och individer. Individer och féretag kommer
att delegera ansvar att fatta beslut till plattformar genom att ge
plattformarna nddvindig relevant information for att kunna ta rite
beslut. Personlig data kommer att 6ka lavinartat och kostnaden kom-
mer avsevirt att minska for tekniken att pi ett mycket grundligt sitt
forutse hur foretag och konsumenter kommer att agera i enskilda
transaktioner. Kommer individer och foretag dirmed att delegera
kommersiella och andra beslut till plattformar? Innebir det inte ett
abdikerande av kunden som ”kung” éver marknaden och konkur-
rensen som en “trial and error” process? Kommer konsumenten inte
att vara i kontroll av den liberala ekonomin till fordel for plattformar?
Hur ska vi i sddant fall reglera plattformar?

Den EU-rattsliga regleringen av plattformar i
den digitala ekonomin

For att tackla nigra av de problem som den digitala ekonomin fér
med sig har EU initierat flera ambitidsa lagstiftningsinitiativ. Vissa
mer generella och andra industri- eller sektorsspecifika. Problemet ér
dock att de blir urvattnade innan de nir de nationella parlamenten
for implementering i medlemsstaternas rittsordningar.

Initialt ville Europeiska kommissionen instifta en langtgiende plat-
form-to-business (P2B) forordning. Milet var hogt stille. T kom-
missionens firdplan (road map) fér P2B frin 2017 angavs att det
overgripande politiska mélet var att sikerstilla en rittvis och inno-
vationsvinlig plattformsekonomi. Mer specifikt borde mélen for en
p2B-férordning enligt kommissionen vara a) att optimera innova-
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tions- och tillvixtpotentialen for online-plattformsekosystem, genom
att sikerstilla en forutsigbar affirsmiljo for foretag beroende av
plattformar och dirmed forbittra det allminna fortroendet for alla
(potentiella) anvindare; b) att begrinsa direkta negativa effekter av
problem som uppstér i relationer mellan plattform och féretag; ¢) att
forhindra, ex ante, missbruk av beroendestillningar i plattformseko-
nomin; d) att minska kostnaderna for regelefterlevnad (compliance)
som hirror fran ricslig fragmentering, vilket kan dventyra den di-
gitala inre marknadens funktion, och ¢) att underlitta uppkomsten
av nya (lis: europeiska) plattformsforetag, genom att minska intri-
deshindren och genom att sikerstilla konkurrens pa lika villkor.

Europeiska kommissionen inledde dven sitt forslag till P2B férord-
ning frin 2018 pa ett ganska djirvt sitt, och angav att plattformarnas
féormedlingsaktiviteter brukar dra nytta av viktiga datadrivna direkta
och indirekta nitverkseffekter som tenderar ate resultera i endast
ett begrinsat antal framgangsrika plattformar per mellanliggande
segment av ekonomin. Den 6kade formedlingen av transaktioner via
plattformar, i kombination med starka indirekta nitverkseffekter,
leder till ett 6kat beroende av plattformar. Plattformarna kan dirmed
erhilla en stillning av kvasi-grindvakter (gatekeepers) for marknader
och konsumenter. Asymmetrin mellan den relativa marknadsstyrkan
hos ett litet antal ledande plattformar — som inte nodvindigtvis
ir dominerande i den betydelsen att konkurrenslagstiftning skulle
triggas — forvirras av att utbudssidan ér fragmenterad. Den bestar
av tusentals smihandlare som kinner sig tvungna att nyttja ett fatal
plattformar. p2B-férordningens mal angavs vara att ge dessa sma-
handlare tillgang till plattformar pa skiliga villkor.

Europeiska kommissionen hade en djirv ansats och tog de pro-
blem som kunde skonjas med plattformarnas centrala stillning i
beaktning. Efter att ha troskats igenom ru:s lagstiftningsprocess
blev dock inte P2B-forordningen si rigid som méinga foretagsanvin-
dare av plattformar hade hoppas pi. Férordningen omformulerades
till att enbart innehélla regler om transparens. De centrala reglerna
anger att det ska framga i standardvillkoren att plattformen kommer
att skorda mer data frin de transaktioner som foretagsanvindare
foretar pa plattformen dn vad som kommer att komma denne till del.

131



BJORN LUNDQVIST

Standardvillkoren ska dven ange vilken data som foretagsanvindare
kommer att fa tillgdng till, och om nigon annan kommer att till-
delas battre tillgdng till den data som genereras pé plattformen. P2B-
férordningen i sitt slutgiltiga format ger dock inte féretagsanvindare
négra direkta rittigheter gentemot plattformen eller systemledarna.
p2B-forordningen blev siledes i slutindan relative okontroversiell
och tandlos.

Pi en del andra omriden har rite till data for foretag och fore-
tagsanvindare instiftats. Det finns nigra specifika direktiv som till
exempel behandlar digitaliserade offentliga handlingar, viss finansiell
data och anvindargenererade data frin bilar som anger att data un-
der vissa villkor ska tillhandahallas foretag och konkurrenter. Dessa
regelverk ger en rite till data, eller instiftar embryon till kollektiva
datapooler dir samtliga uppkopplade féretag har rite till den data
som genereras. En generell betraktelse vad giller dessa regelverk ar
dock att de vinder sig till offentliga myndigheter, bankvisendet och
fordonstillverkare m.fl. och inte till plattformar. Plattformar kan
istillet nyttja dessa regelverk for att inhdmta data.

EU har dven lanserat forordningen om datafléden (Daza Free Flow)
som initialt tog upp frigan om foretag bor ges ritt att flytta data mel-
lan olika molnleverantorer. Mojligen skulle denna princip eller regel
dven kunnat anvindas gentemot en plattform som tillhandaholl en
molntjinst. I den forordning som sedermera antogs — Férordningen
om en ram for det fria flodet av andra data dn personuppgifter frin
14 november 2018 — anges dock endast att branschen sjilv bor ta
fram ett forfarande och en standard si att data kan flyttas. Denna
ljumma reglering 4r nagot 6verraskande med tanke pi den entusiasm
som kommissionen, i tidiga policydokument, visade fér att inféra en
obligatorisk ritt till att flytta (portera) data for foretagsanvindare.

En avgérande anledning till att ovanstiende lagstiftningsinitiativ
frin kommissionen inte har genererat nigra hirda rittigheter gent-
emot plattformar ir att de problem som tagits upp kan, och enligt
miénga bor, adresseras under konkurrensritten. Mer specifikt av {6r-
budet f6r dominerande foretag att missbruka sin stillning. Frigan ir
dock vad konkurrensritten kan gora. Kan och ska konkurrensritten
reglera den omvandling som den digitala ekonomin f6r med sig?
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Konkurrensrattens tillampning pa plattformar
och digitala ekosystem

Enligt Artikel 102 EUF ir det forbjudet for ett féretag att missbruka
sin dominerande stillning. De fa fall dir plattformar varit involve-
rade och dir ett forbud kommit pa tal kretsar kring frigorna om
plattformen varit dominant och om den affirshandling som system-
ledaren utfért kan anses utgora missbruk.

Enligt den klassiska metodologin stills det hoga krav pa vad
som ska visas for att identifiera marknadsmakt och missbruk. For
plattformar kan det dven vara svart att direkt identifiera vilka mark-
nader de dominerar. Plattformar verkar vara aktiva samtidigt pa
flera "marknader” som paverkar varandra, till exempel kan Facebook
anses vara aktiv pd en marknad for sociala nitverkstjinster, men
iven pd en marknad for annonsering och reklam. Ingen konkur-
rensmyndighet eller domstol har direkt ansett att dessa plattformar
skulle kunna vara konkurrenter med varandra och aktiva pa en mark-
nad dir man sliss om var uppmirksamhet eller uppkopplade tid.
Konkurrensmyndigheter och domstolar har istillet forlitat sig pa
plattformarnas popularitet hos konsumenter, och identifierat flera
plattformar sisom Google, Facebook och Amazon som dominerande
enbart baserat pa deras ménga anvindare. Europeiska kommissionen
uppger att 9o procent av alla européer anvinder Google soktjinst
vilken ir en anledning till att Google anses dominant i Google shop-
ping.

Det bor dock nimnas att vad giller de utredningar av Amazons
affirsagerande som kommissionen och den tyska konkurrensmyn-
digheten genomfér(t) har Amazon preliminirt ansetts ha en stark
stillning inom e-handel, men dven inom sitt ekosystem, dvs. i rela-
tion till de féretagsanvindare som nyttjar Amazons plattform. Den
tyska konkurrensmyndigheten angav att Amazon potentiellt kunde
anses vara dominerande i relationen mellan plattform och foretags-
anvindare. Kommissionen har dven publicerat en policyrapport om
konkurrens i den digitala ekonomin av vilken framgér att innehavare
av plattformar (systemledare) kan anses ha sidan makt inom sina
respektive ekosystem att de intar en roll som reglerare ("regulators”)
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for ekosystemen, vilket skulle innebédra en sidan maktstillning att
Artikel 102 EUF skulle bli tillimpbar.

Det som dock skapat huvudbry fér konkurrensmyndigheter ir om
de affirsstrategier som nyttjas av plattformar utgér missbruk. Normalt
anses missbruk vara affirshandlande som gir utanfér vad vi anser ir
normal pris- eller prestationskonkurrens och som potentiellt exklude-
rar en lika effektiv konkurrent. Ofta har dessa handlingar klara kausala
samband med hojda priser eller kostnader for den konkurrent som ska
exkluderas. Endast i undantagsfall kan konkurrensritten tillimpas for
att tvinga ett dominerande foretag att genomfora transaktioner med
en konkurrent eller mer generellt skapa konkurrens inom en egen tek-
nologi. De pistidda missbruken inom den digitala ekonomin har dock
att géramed att foretag inte fr tillgdng till plattformar eller data, eller
enbart fir begrinsad tillging. Det pastidda missbruket bestir ofta i
att systemledaren inte skapar forutsittningar fér konkurrens pa lika
villkor och pé olika sitt diskriminerar vissa féretagsanvindare utan att
helt exkludera eller direkt hindra dem. Det kan dirfor vara svirt att
fa in dessa affirshandlingar under den normala definitionen av miss-
bruk. Ett exempel dr den pigdende utredningen vid kommissionen
om Apple App store. Musikstromningsforetaget Spotify har anmilt
Apple till kommissionen efter det att Apple infort regler kring App
store med, enligt Spotify, avsikten att exkludera konkurrenter och
begrinsa tillgdngen till konsumenter for vissa applikationsutvecklare.
Apple ska ha blockerat Spotifys uppdateringar pd App store, samt ha
tagit ut ett fér hogt pris. Spotify och andra applikationstillverkare ar
tvungna att betala 30 procent av intikterna frin App Store till Apple
under kundens forsta ar. Dérefter sjunker andelen — som kritiker kall-
lar for en "Apple-skatt” - till 15 procent. Apple ska dven ha stingt ute
Spotify och andra konkurrenter frin stora delar av Apples ekosystem.
Spotify ir inte tillgingligt for konsumenter pa tjanster som Siri (rost-
styrning), Homepod (smart hogtalare) och Apple Watch.

Enligt Spotifys anmilan har inte Spotify och andra konkurrenter
tillgdng till Apples ekosystem pa likvirdiga villkor. Ddrmed kommer
konsumenters valfrihet att minska och innovationen himmas. Apple
har stingt ute konkurrenter som kan uppritthélla ett innovations-
tryck mot Apple, och i sin tur utgor detta en overtridelse av konkur-
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rensreglerna. Intressant i utredningen ér att Spotify inte verkar pistd
att Apple helt vigrat Spotify tillging till Apples ekosystem. Spotify
finns dven tillgingligt i det storre ekosystemet Googles Android och
det finns givetvis flera andra musikstromningstjinster. Med andra
ord kan det vara svirt for kommissionen eller annan konkurrensmyn-
dighet att visa att Apples agerande gentemot Spotify har férorsakat
hogre priser eller mindre tillging till strommad musik for konsumen-
ter. Likvil kan det vara s att Spotify inte ir en lika effektiv konkur-
rent eftersom Spotify troligen har hogre administrativa kostnader for
att handha sina licenser. Snarare méste ett resonemang om att Apple
missbrukar sin dominerande stillning bygga pé en teori om att App
store och Apples ekosystem ir si pass etablerade och starka att Apple
méste oppna upp dessa och ge tillging till dem pa likvirdiga villkor
idven i relation till en konkurrent. I vart fall om de restriktionerna
som Apple sitter upp kan anses utgora ett férsok att frimja en egen
tjinst pd bekostnad av en annan, konkurrerande, tjinst.

Appleutredningen dr dock inte forst med att adressera dessa pro-
blem. Den har foregitts av Europeiska kommissionens utredning i
Google-mélen. Google har meddelats tre beslut frin kommissionen:
Android, Adsense och Google shopping i vilka liknande frigestillningar
om tillging till ekosystem och likabehandling har diskuterats. Vad
gillde Android fick Google 4,34 miljarder euro i boter med motive-
ringen att foretaget hade infért vissa villkor mot tillverkare av bland
annat mobiltelefoner for att se till att trafiken pd mobiltelefonerna
gick till Googles centrala plattform (sokmotorn). Google har, enligt
kommissionen, anvint operativsystemet Android som ett verktyg
for att stirka sin sdkmotors dominerande stillning. For det forsta
hade Google sirskilt krivt att tillverkare ska férinstallera appen
Google Search och Googles webblisare (Chrome) som ett villkor
for ate fa tillgdng till Googles appbutik (Play Store). For det andra
hade Google gjort utbetalningar till vissa stora tillverkare och mobil-
nitsoperatorer for att uteslutande férinstallera Google Search pi sina
telefoner, och for det tredje hindrat tillverkare som ville forinstallera
Google-appar frin att silja smartmobiler som ir baserad p4 alterna-
tiva Android-versioner som inte var godkinda av Google (sa kallade
Android-avknoppningar).
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I dessa beslut ser vi att kommissionen ligger ett stort ansvar pa
Google att 6ppna upp sitt ekosystem for féretag och konkurrenter. I
relation till ovan angivna uppdelning ir det - sisom i Spotifys anmi-
lan gentemot Apple till kommissionen - frigan om att Google anses
dominant i sitt eget ekosystem runt plattformen. Google kopplar
sedan tillging till sina dominerande plattformar med att mobilte-
lefonproducenterna ocksa ska acceptera andra tjdnster frin Google.
Det ir pa marknaden for dessa tilliggstjinster som konkurrenter blir
exkluderade enligt kommissionen.

Europeiska kommissionen har vidare dlagt Google att betala 1,49
miljarder euro i boter for att Google har missbrukat sin domine-
rande stillning genom att inféra ett antal klausuler om exklusivitet
i avtal med externa webbplatser. Googles konkurrenter fir inte pla-
cera sokannonser pa dessa webbplatser. I praktiken krivde Google
exklusivitet frin sina annonsérer och att de inte ingick annonsavtal
med andra féretag, till exempel Bing. Hir ir det frigan om inter-
plattform-konkurrens.

Dock ir det tredje Googlebeslutet, Google shopping, mest intressant
eftersom det behandlar nyttjandet av data och dataanalys. Enligt
Europeiska kommission ska Google betala ytterligare 3 miljarder
euro i boter eftersom Google systematiskt har gett den egna pris-
jaimforelsetjinsten en mer framtridande placering pé sin generella
soktjanstsida. Nir en konsument gor en sékning med Googles sok-
motor, som Googles prisjimforelsetjinst vill visa resultat for, hamnar
dessa resultat overst eller nira toppen pa listan 6ver triffar. Google
nedprioriterar konkurrerande prisjimférelsetjinster i sokresultaten.
Konkurrerande prisjimforelsetjinster dyker upp i Googles sokre-
sultat pd grundval av foretagets generiska sok-algoritmer. Google
har tagit med ett antal kriterier i den algoritmen som innebir att
konkurrerande prisjimforelsetjinster nedprioriteras. Enligt kommis-
sionen kan det visas att till och med de hégst rankade konkurrerande
tjansterna i allminhet dyker upp forst pa sidan fyra i Googles sokre-
sultat, och andra 4nnu lingre ned. Googles egen prisjaimforelsetjinst
omfattas inte av Googles generiska sok-algoritmer och inte heller av
sddan nedprioritering. Google férsvarade sig med att forindringen i
sok-algoritmen (benimnd Panda 4.0) var en forbittring (en innova-
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tion) som till sin helhet gav bittre sokresultat eftersom algoritmen
tog bittre i beaktning data frin nyttjaren och relevanta sidor, men
nir den nya algoritmen inférdes innebar det att konkurrerande s. k.
vertikala soksidor degraderades.

Spotifys anmilan mot Apple, men framférallt Europeiska kom-
missionens tre Googlebeslut, avspeglar ett annat sitt att se pa domi-
nerande féretag pd internet. Om de vunnit efterfrigan och utnyttjat
nitverkseffekter pa sa sitt att plattformen har blivit ett monopol, s
erhiller systemledarna en storre kontroll 6ver sina ekosystem. De
verkar betraktas som Yansvariga” for sina ekosystem och fir di en
vidstricke skyldighet till likabehandling. En skyldighet som- utanfor
den digitala ekonomin — méjligen infinner sig enbart i exceptionella
situationer som nir ett féretag kontrollerar en infrastruktur, en tek-
nisk standard eller ett naturligt monopol. Google har till exempel i
de nyss nimnda malen direkt och indirekt ansetts vara den kontrol-
lerande, reglerande enheten i det ekosystem som uppkommit runt
dess sokmotor eller App store, vilket borgar for en vidstrickt nist
intill konstitutionell skyldighet till likabehandling och &ppenhet.
Det avspeglas i kommissionens beslut i Google shopping dir Google
dlades att strikt behandla alla websidor likvirdigt, inkluderat den
egna prisjimforelsesidan i den generella soktjinsten.

Vissa andra mal verkar gi i en liknande riktning. Det tyska Face-
bookmélet behandlar Facebooks nyttjande av personlig data. Enligt
Facebooks anvindarvillkor kan Facebook i Tyskland samla in anvin-
dardata dven utanfor Facebooks webbplats. Facebook samlar dven
in data fran tjanster dgda av Facebook som till exempel WhatsApp,
Instagram och andra tredjemanswebbplatser, och denna data kan
kombineras och tilldelas Facebook-anvindarkontot. Med tredjemans-
webbplatser ska forstds webbplatser som innehéller grinssnitt som
Facebook-knapparna ”Gilla” eller "Dela” anvinder. Dir sddana syn-
liga grianssnitt dr inbdddade i webbplatser och applikationer kommer
dataflodet till Facebook starta nir dessa sidor adresseras eller instal-
leras. Det ir inte nodvindige att till exempel skrolla eller klicka pa en
?Gilla”-knapp for att Facebook ska erhilla data. Om du 6ppnar en
webbplats med en inbidddad ”Like”-knapp startar dataflédet direke.
Miljontals sddana grinssnitt finns pa tyska webbplatser och pa appar.
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Aven om ingen Facebook-symbol ir synlig for anvindare av en webb-
plats kommer anvindardata att 6verforas frin dessa webbplatser till
Facebook enligt den tyska konkurrensmyndigheten. Detta hinder
till exempel om webbplatsoperatéren anvinder tjinsten ”Facebook
Analytics” i bakgrunden for att utféra anvindaranalyser. Enligt den
tyska konkurrensmyndigheten utgjorde detta ett missbruk av do-
minerande stillning eftersom insamlandet innebar ett brott mot
dataskyddsforordningen. Facebooks beteende representerade ett sa
kallat exploaterande missbruk. Dominanta foretag fir inte anvinda
exploaterande metoder till nackdel fér konsumenterna.

Beslutet ar overklagat och nyligen vann Facebook en delseger
nir den tyska domstolen inhiberade den tyska konkurrensmyndig-
hetens beslut till dess den tagit slutlig stillning i milet. Domstolen
accepterade preliminirt inte konkurrensmyndighetens slutsats att
insamlande av fér mycket persondata i strid med dataskyddsférord-
ningen skulle per automatik innebira en nackdel for konkurrensen.
Den tyska konkurrensmyndighetens beslut ir kontroversiellt utifrin
bade ett praktiskt perspektiv och en principiell synvinkel. Praktiskt
eftersom konkurrensritten skulle kunna tillimpas nir ett storre 6-
retag 6vertrider en bestimmelse. Frigan blir var man drar grinsen.
Kan ett ledande foretag som begir miljobrott anses ha 6vertritt
konkurrensreglerna? Principiellt r beslutet kontroversiellt eftersom
det kan ses upphoja konkurrensritten till ett konstitutionellt verktyg.
Konkurrensritten skulle i princip kunna nyttjas for att beivra foretag
som begédr handlingar som strider mot konstitutionella regler och
principer, till exempel grundliggande fri- och rittigheter. Dock ir
frigan om konkurrensritten ska fi en sidan utokad befogenhet.
Normalt tillimpas konkurrensritten enbart pid maktutévande som
begrinsar privata affirsintressen, inte pd maktutévande som reflek-
terar offentlig eller politisk make, eller gor intrang i individers privata
sfar. D4 har makcutovandet blivit politiskt och andra regelsystem bor
triggas.

Avslutningsvis ska dven Europeiska kommissionens utredning av
Amazons ekosystem nimnas. Enligt EU:s konkurrenskommissionir
Margrethe Vestager undersoker kommissionen om Amazons an-
vindning av data frin sina féretagsanvindare kan anses utgora miss-
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bruk. Tanken &r att utvirdera den dubbla rollen for e-handelsjitten
som tillhandahéllare av plattformen och som konkurrent vid forsilj-
ning av enskilda produkter pa plattformen. Det finns farhigor om
att Amazon anvinder eller skulle kunna anvinda data om konkur-
renternas forsiljning till sin egen fordel. Det verkar som om Amazon
exklusivt anvinder data som den samlar in frin sina konkurrenters
affirstransaktioner pd Amazon och anvinder den for att etablera eller
forbittra sin egen konkurrerande tjinst eller produktlinje. Dessutom
verkar dven foretagsanvindare diskrimineras pa andra sitt i Amazons
ekosystem. Fokus for undersokningen som genomférs av kommis-
sionen kommer att vara standardavtalen mellan Amazon och siljare
pa marknaden. De avtal som gor det mojligt for Amazons detaljhan-
delsforetag att analysera och anvinda konkurrerande féretags forsilj-
ningsdata. Kommissionen kommer sirskilt att fokusera pa huruvida
och hur anvindningen av ackumulerade marknadsféringsdata fran
Amazon om detaljhandlare piverkar konkurrensen.

Amazonutredningen ir intressant eftersom den visar pé en platt-
form som genom en fordel i data och dataanalys kan bedéma mark-
nader och trender bittre dn foretag som de facto dr aktiva i dessa
marknader. Frigan ir dock om det vore konkurrenshimmande av
Amazon att anvinda den konkurrensfordel som foretaget besitter
genom att exklusivt kunna kontrollera den data som genereras pi
plattformen, eller om det enbart kan anses oskiligt. Troligen har
Amazon kommit lingst i anvindningen av de mojligheter som den
digitala ekonomin f6r med sig.

En ny konsensus for hur konkurrensratten ska
anvandas gentemot plattformar

Samtliga medlemsstaters konkurrensmyndigheter hade initialt en
avvaktande instillning gentemot plattformar och affirsdrivande verk-
samhet pd internet. Den reserverade attityden har dock reviderats
och konkurrensmyndigheterna intar nu en mer aktiv roll, vilket in-
nebir att man gor djupgiende analyser av de stora foretag som ir
aktiva inom den digitala ekonomin. Flera expertrapporter skrivna
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av forskare inom juridik, ekonomi och 11/systemvetenskap bestillda
av konkurrensmyndigheter som publicerades under 2019 verkar dela
bedomningen att plattformar skadar konkurrensen inom den digitala
ekonomin. Samsynen ir inte lika skarp vad giller de dtgirder som
krivs ur konkurrens- och regleringssynpunkt fér att atgirda den
eventuella skadan, dock att de dtgirder som foreslds dr att betrakea
som langtgdende fran ett svenskt perspektiv. Frigan ir om dessa
bedomningar kan ligga till grund for en ny konsensus, som kan ge
vigledning till behoriga konkurrensmyndigheter och domstolar i £v.

Skillnaden mellan den digitala ekonomin och de marknader som
normalt attraherar konkurrensmyndighetens intresse dr dock att fore-
tag som tidigare ansdgs 6vertrida konkurrensreglerna var monopo-
lister pd oftast snivdefinierade mogna marknader som priglades av
hoga hinder for nya foretag att etablera sig. Inom den digitala eko-
nomin ser vi fortfarande skapandet av stora konglomerat som trider
in p4 nya marknader och testar nya produkter och tjinster dagligen.
Den digitala ekonomin ser inte ut att lida under nigon troégflyttad
monopolist, dock dr koncentrationen till ett fital plattformar med be-
tydande inflytande over ett flertal marknader och industrier pataglig.

Enligt den av kommissionen bestillda expertrapporten, skriven av
Jacques Crémer, Yves-Alexandre de Montjoye och Heike Schweitzer,
bor vilbeprévad konkurrensrittsteori om identifierande av konkur-
rensskada och konkurrensbegrinsande effekt anviindas for ate reglera
konkurrensen mellan plattformar. P4 liknande sitt bor foretag som
nyttjar de underliggande egenskaperna som finns inneboende i den
digitala ekonomin sdsom indirekta (eller direkta) nitverkseffekter
bedomas. Givetvis bor mélet vara att forhindra att monopol skapas,
men incitamentet for systemledare att bedriva konkurrens gentemot
andra plattformar kan inte elimineras. De féretag som erhaller en
monopolposition inom sitt ekosystem pd grund av indirekta nit-
verkseffekter har enbart nyttjat férdelarna av den digitala ekonomin.
De har anvint skalfordelar for att nd denna position och mojligen ska
inte en konkurrensmyndighet adressera ett féretag som nyttjar till
buds stiende medel for att konkurrera. Anda innebir en stordrifts-
fordel pa digitala marknader inte nédvindigtvis ligre priser eller for
den delen storre effektivitet. De foretag som har “tippat” de digitala
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marknaderna och fitt marknadsmakt kommer troligen att inneha en
marknadsmakt under overskadlig tid eftersom monopol som bygger
pé indirekta nitverkseffekter kan vara motstindskraftiga.

Det finns vidare en allmin enighet bland minga forskare om
att marknader for globala nitverkstjinster (och teknologier) ofta
tenderar att monopoliseras eftersom nitverkseffekterna ir starka.
Plattformar verkar normalt tillhandahélla sidana tjanster. I viss ut-
strickning aterspeglar plattformar infrastrukeur, liknande mobil
telekommunikationsteknologin. Infrastrukturen for internet haller
fortfarande pa att utvecklas och 5G-teknologin utgor den senaste, av
privata aktorer utvecklade, basinfrastrukturen. Tillgdngen till inter-
net ges av operatdrer, men genom telekomlagstiftning och principen
om internetneutralitet tillhandahiller operatérer dven till viss del
infrastruktur pa likvirdiga villkor. Nista steg i virdekedjan ir platt-
formarna och méjligen bor dven vissa av plattformarna anses tillhan-
dahilla ett visst mitt av infrastruktur. Atminstone om plattformen
skapar si pass vidstrickta nitverkseffekter att enbart en plattform
de facro kan tillhandahélla den f6r samhillet relevanta tjdnsten. Vissa
plattformtjinster utgor en infrastrukeur for globala tjinster, och det
medfor ett inneboende ansvar f6r den part som tillhandahiller en
sddan global infrastruktur.

Dessutom kan marknaden for den relevanta plattformstjinsten
- oavsett om tjansten ir av infrastrukcurtyp eller inte - fallera. Nir
nitverkseffekten har kunnat tippa marknaden till formin for en
plattform har konkurrensen fér den marknaden spelat ut sin roll.
Konkurrens mellan plattformar kommer inte att férminska den platt-
formens betydelse eller systemledarens makt inom ekosystemet. En-
bart om nitverkseffekten skulle elimineras och plattformen skulle
gi in i en 7dodspiral” dir anvindare och utvecklare flyr plattformen
skulle plattformen tappa sin dominans. Systemledaren kontrollerar
ekosystemet, men kan ges ett sirskilt ansvar att frimja och uppritt-
hélla konkurrensen i ekosystemet. Nir konkurrensen som marknads-
process har misslyckats genom skapandet av en monopolist bor
konkurrenslagstiftningen enligt europeisk (ordoliberal) tradition an-
viandas for att skapa konkurrens ”inom” marknaden, dvs. det anslutna
ekosystemet, snarare dn ”for” plattformsmarknaden.
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Ovanstiende analys kan mojligen utféras utan en djupgiende
granskning av marknaderna for plattformar (konkurrens mellan platt-
formar). Istillet kan den genomforas med fokus pa den tillhandahallna
tjinsten och de problem som plattformarna skapar inom respektive
ckosystem (intra-plattformskonkurrens). Saledes kan systemledare
anses inneha kommersiell makt inom ekosystem, utan att plattformen
for den sakens skull kan anses ha marknadsmakt pd en allmin plate-
formsmarknad som avspeglar konkurrensen om vir uppkopplade tid.
Det finns dock ekonomisk teori som stodjer att den utokade makt som
en systemledare dtnjuter inom ett ekosystem bor tas i beaktning un-
der konkurrensritten och att en sidan maktstillning har betydande
negativa effekter pd konkurrensen.

Slutsatsen, som stods av flera av de ovan angivna expertrappor-
terna, ir att systemledare som tillhandahéller plattformar bir ett
ansvar for nimnda ekosystem och nitverk. Konkurrensen om platt-
formstjinsten ir obefintlig for respektive systemledare, som dirfor
har sirskilt ansvar for att skapa jambordig konkurrens inom deras
respektive ekosystem.

Med hinvisning till missbruk fokuserar flera jurisdiktioner pé
systemledare som anvinder plattformen for att ta sig in pd andra
nirliggande marknader, samtidigt som de identifierar att kontrakten
mellan foretag i ekosystemen mycket vil kan inkludera konkurrens-
himmande klausuler. Faktum ir att plattformar som har fitt ledande
positioner i ekosystemet har mojlighet att utesluta konkurrenter eller
att lasa in kunder eller foretagsanvindare. Dessutom bidrar deras
kontroll och anvindning av data om sina kunder och anvindare till
deras ledande roller inom sina respektive nitverk. De kan utnyttja
kunder och foretagsanvindare genom att anvinda affirsstrategier
for till exempel personlig prissittning. Foretagsanvindare bor kunna
nyttja plattformen och ekosystemet pa rittvisa, rimliga och icke-
diskriminerande villkor. Har en systemledare till exempel beviljat
tillgdng till data till ett av foretagen i ekosystemet (dotterbolag, an-
slutet foretag eller tredje part) pa vissa villkor, bor dven andra foretag
i ekosystemet ha rict att f3 tillging till samma data.

Dagens plattformar forenklar sokandet av alternativ och férmed-
lar kunskap och kontakt. De tillhandahaller matchande tjinster och
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ansluter anvindare och producenter for att identifiera troliga kopare
och bista valet av produkt eller tjdnst. En vanlig uppfattning ir att
systemledaren kan nyttja plattformen som en hidvsting for att intrida
p& marknader eller f6r att exkludera konkurrenter inom ekosystemet.
Fa forskare hivdar att sidant beteende kommer att minska i framti-
den. Tvirtom kommer hivstingseffekten i den digitala ekonomin
troligen att 6ka nir data blir mer tillgingligt och dataanalys ett mer
framtridande verktyg for innovation. Med mer data och dataanalys
kommer det att bli enklare och billigare att inte bara soka produkter
eller tjanster utan dven att forutse vilken produkt eller tjanst som
kommer att vara mest kommersiellt gdngbar. Det kommer dirtill
finnas fler globala nitverk och system i framtiden, till exempel smarta
kok, fordon och stider. Samtliga system kommer att leda till 6kade
moijligheter att forutsiga pa individniva vilken vara eller tjanst som
kommer att képas och till vilket pris. Uppkoppling och kompabilitet
mellan produkter inbjuder att system och systemledare utvecklas
och ofta att en global 16sning - ett system - vinner foretride, med en
systemledare. Det foretag som har den stérsta mingden data och med
bista dataanalysen bor bli dominerande.

I usa har ledande politiker och potentiella presidentkandidater in-
for valet 2020 (till exempel senator Elisabeth Warren) mot bakgrund
av plattformarnas makt och i férhallande till plattformar som deltar
som siljare pa sina egna plattformar krivt att vissa high-tech féretag
ska brytas upp med st6d av konkurrensritten. Juridikprofessorn Tim
Wu och andra forskare har uttryckt liknande asikter.

En mindre ingripande 16sning som ocksa féreslogs i den av Euro-
peiska kommissionen utgivna expertrapporten ”Konkurrenspolicy
fér den digitala eran” (’Competition policy for the digital era’), dr
att anvinda principen om monopolistens speciella ansvar. Nir en
plattform erhillit en monopolstillning, fir systemledaren som kon-
trollerar plattformen ett ansvar for det anslutna ekosystemet eller
nitverket. Det kommer att finnas liten, om nagon, konkurrens om
det nitverket eller ekosystemet, vilket betyder att systemledaren har
ett sirskilt ansvar for ate skapa konkurrens inom ekosystemet genom
att oppna upp for jimbordig konkurrens pa anslutna marknader.

Nir en systemledare har erhillit kontroll 6ver sitt ekosystem skulle

143



BJORN LUNDQVIST

en hogre grad av ansvar vara tillimplig. Systemledaren miste agera
pé ett mer skiligt och rittvist sdtt samt tillimpa principer for icke-
diskriminering. Vid ett forhéjt ansvar kan fler handlingar betraktas
som missbruk, beroende pi var man ska dra grinsen och vilka ef-
fekter som miste bevisas. Att férhindra eller begrinsa kompatibilitet
(portabilitet) mellan system, vigra en anvindare tillging till ekosys-
tem och férhindra féretagsanvindare tillgéng till egengenererad data
skulle kunna betraktas som missbruk eller monopolisering under en
hogre grad av ansvar. Min egen forskning visar att systemledare for-
soker l4sa in foretagsanvindare genom langa kontrakt, exklusivitets-
taganden och genom olika tekniska hinder for portabilitet i form av
olika standarder. Generellt kan en systemledare ha en skyldighet att
vilkomna féretagsanvindare till ekosystem och att inte diskriminera
mellan olika anvindare. Konkurrenslagstiftningen skulle dirmed nir
den behandlar systemledare-intra-ekosystem skapa plattformsneu-
tralitet, liknande internetneutralitet.

Konkurrensritten kan dock inte 16sa samtliga de problem som
plattformar for med sig. Offentlig maktutévning dir plattformar di-
rekt eller indirekt paverkar parlamentsval, nyttjas for att sprida falska
nyheter eller aktivt involveras i pdverkanskampanjer ska inte primirt
angripas med konkurrensrittens verktyg. Insamlandet och anvin-
dandet av privata uppgifter i strid med dataskyddsforordningen eller
liknande bor inte heller direkt omfattas av konkurrensritten om det
inte gir att finna en oberoende grund for en sidan talan. Reglering
av offentlig makt - icke ekonomisk makt - kan inte ske under kon-
kurrensritten utan att gora om konkurrensritten till vapen for att
tillimpa allehanda regler och konstitutionella principer pd privata
aktoérer. Det kan bli en mirklig sammanblandning mellan vad som
ir offentligt och privat maktutévande. Konkurrensritten bor siledes
primirt fortsatt fokusera enbart pd ekonomiska aktiviteter, om inte
exceptionella omstindigheter foreligger.

De langsiktiga effekterna av datainsamling och dataanalys ir emel-
lertid inte tydliga och konsekvenserna av att individer och foretag
genom att ge data delegerar kommersiella beslut till plattformar bor
varken underskattas eller undervirderas. Det nya inom den digitala
ekonomin ir att det gér - relative billigt — att forutsiga hur personer
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kommer agera och vad som kommer att ske, till exempel vilken
produkt eller tjinst som kommer att siljas. Till viss del innebir det
att konsumenter avhinder sig makten att ta relevanta kommersiella
beslut, eller i vart fall kommer en algoritm att gora en férsta sillning
innan koparen tar det slutgiltiga beslutet. Data och dataanalys inne-
bir siledes ett kommersiellt system som begrinsar eller eliminerar
konsumentens makt i konkurrensprocessen. Ett sddant system kan
givetvis hota andra samhillsvirden 4n de som faller under det be-
grinsade begreppet konkurrens. Frigan ir dock hur dessa risker ska
adresseras enligt konkurrensritten. Traditionellt skyddas konkurren-
sen till nytta for konsumenterna. Utvecklingen att plattformar — som
kommit att fungera som centrala kvasi-administrativa enheter - tar
relevanta kommersiella beslut genom delegering fran anvindare och
konsumenter - dr en grundliggande forindring av den liberala eko-
nomin sisom vi kiinner den. Kommer nigon annan eller nigot annat
ta de for konsumenten relevanta kommersiella besluten? Vad innebir
det ate individen inte lingre forst och frimst dr en konsument?
Kommer vir personlighet att utvecklas och priglas av undervisning,
konst och samtal istillet f6r vad vi koper? Det skulle naturligtvis
kunna vara en mycket givande och god utveckling. "Homo consu-
mentus” dor ut och ett nyte slikte tar vid. Konkurrensprocessen
kriver dock, sdsom vid alla demokratiska processer, ett visst aktivt
ansvar och delaktighet frin konsumenterna tillika medborgarna.

EU maste visa handlingskraft mot plattforms-
féretagens missbruk av dominerande stéllning

Rekommendationen till konkurrensmyndigheter och speciellt till Euro-
peiska kommissionen ir for det forsta att agera gentemot platt-
formarnas missbruk inom de ekosystem som de kontrollerar, dvs.
att inrikta konkurrenspolitiken och konkurrensrittstillimpningen
mot reglering av intra-ekosystem-konkurrens. Systemledare ska bira
ett forhojt ansvar for att konkurrensen inom respektive ekosystem
uppritthdlls. For det andra bor europeiska myndigheter utveckla
teoretiska modeller och praktiska bindande riktlinjer som kan vara
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ledande for hur plattformar och systemledare kan agera infér det
paradigmskifte som sakernas Internet kommer att innebira. I dessa
riktlinjer bor kommissionen speciellt adressera att férsok fran en
ledande systemledare att forhindra eller begrinsa kompatibilitet och
interoperabilitet mellan ekosystem, att vigra en anvindare tillging
till sitt ekosystem samt att férhindra féretagsanvindares tillgdng till
och anvindandet av egengenererad data ska anses utgora konkur-
rensrittsbrott. Generellt bor en systemledare anses ha en skyldighet
att vilkomna foretagsanvindare till ekosystem, att inte diskriminera
mellan olika foretagsanvindare och att inte hindra foretagsanvin-
dare frin atc limna ekosystem. Det innebir att systemledare inom
respektive ekosystem har en begrinsad kontraheringsplikt och att de
avtal som systemledare ingdr med féretagsanvindare inte kan inne-
hélla exklusivitetsklausuler till formén for systemledaren vad giller
tillgdng till data eller var féretagsanvindaren viljer att tillhandahalla
sina tjinster. Med andra ord bor en princip om plattformsneutralitet,
liknande principen om internetneutralitet utvecklas under konkur-
rensritten. Systemledare har ett speciellt ansvar inom sitt ekosystem
att behandla samtliga foretagsanvindare neutralt och till viss del
ratevist.

Kallor och litteratur

Det finns en omfattande nationalekonomisk litteratur som behandlar
nitverkseffekter och si kallad ”tipping”. Carl Shapiro och Hal R.
Varian, Information Rules (Harvard Business School Press 1999), 173ff.
Neil Gandal, ’Compatibility, Standardization, and Network Effects:
Some Policy Implications”, (2002, 18 Oxford Review of Economic Policy,
80); Michael Katz och Carl Shapiro, ”Systems Competition and
Network Effects”, (1994, 8 Journal of Economic Perspective, 93); Mark
Lemley och David McGowan, "Legal Implications of Network Eco-
nomic Effects”, (1998, 86 California Law Review, 479).

Likaledes existerar en diskussion om vilken marknad som platt-
formar ir verksamma pa. For viss ledning se Tim Wu, ”Blind Spot:
The Attention Economy and the Law” (March 26, 2017, Antitrust
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Law Journal, kommande). Tillginglig via ssrN: https://ssrn.com/
abstract=2941094 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2941094 och David
Evans & Micheal Noel, ”Defining antitrust markets when firms ope-
rate two-sided platforms” (Colum. Bus. L. Rev., 20052005, Colum. Bus.
L. Rev. 667, 2005)). Att plattformar skulle agera pd en marknad foér
uppmirksambhet, se t.ex. David Evans, ”The Economics of Attention
Markets” (31 oktober 2017). Tillginglig via sSSRN: hteps://ssrn.com/
abstract=3044858 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3044858)

Avi Goldfarb har gjort betydande forskning vad giller maskinin-
lirning, se bland annat A Agrawal, JS Gans, A Goldfarb, *Artificial
intelligence: the ambiguous labor market impact of automating pre-
diction” (Journal of Economic Perspectives 33 (2) 2019, 31-50); Avi
Goldfarb och Catharina Tucker, ”Digital economics”, (Journal of Eco-
nomic Literature 57 (1) 2019, 3-43); Avi Goldfarb, Joshua Gans, Ajay
Agrawal, The Economics of Artificial Intelligence: An Agenda, (University
of Chicago Press 2019).

Susan Athey har gjort liknande bidrag men édven forskat om data,
sokalgoritmer vid Google och Microsoft. Susan Athey; ”The Impact
of Machine Learning on Economics” i Ajay Agrawal, Joshua Gans,
and Avi Goldfarb, (redaktorer) The Economics of Artificial Intelligence:
An Agenda (2019); Susan Athey and Guido W. Imbens, ”Machine
Learning Methods That Economists Should Know About”, (Ad#nnual
Review of Economics 2019 11:1, 685-725); Susan Athey, ”Beyond pre-
diction: Using big data for policy problems”, (Science 355 (6324)
2017, 483-485); Susan Athey, GW Imbens, *The econometrics of
randomized experiments” (73-140), Handbook of Economic Field Ex-
periments 1 (Elsevier, 2017).

Europeiska kommissionen och andra offentliga organ inkluderat
konkurrensmyndigheter har publicerat policyrapporter skrivna av
akademiker om konkurrens i den digitala ekonomin. Tva framtri-
dande rapporter ir: Jacques Crémer, Yves-Alexandre de Montjoye,
Heike Schweitzer, ”Competition policy for the digital era, Final re-
port”, 2019, https://ec.europa.eu/competition/publications/reports /
kdo419345enn.pdf (hianvisas till i texten). The Rt Hon Philip Ham-
mond MP and the Rt Hon Greg Clark mPp, ”Unlocking digital com-
petition, Report of the Digital Competition Expert Panel 2019,
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hteps://www.gov.uk/government/publications/unlocking-digital-
competition-report-of-the-digital-competition-expert-panel

Min egen forskning pd detta omrade ir relativt betydande. Den
inleddes med ett kapitel ursprungligen skrivet 2016 vars idéer till
viss del har utvecklats i detta kapitel. ”Big Data, Open Data, Privacy
Regulations, Intellectual Property and Competition Law in an Inter-
net-of-Things World: The Issue of Accessing Data” i Bakhoum M. ezal.
(red.) Personal Data in Competition, Consumer Protection and Intellectual
Property Law (MP1 Studies on Intellectual Property and Competition
Law, vol 28. Springer, Berlin, Heidelberg 2018). Kapitlet blev den
fjairde mest nedladdade konkurrensrittsuppsats i 2017: https://lecon-
currentialiste.com/2018/01/02/top-10-0f-2017/

Jag har forfattat yteerligare tre artiklar i 4mnet: (i) ”Standardization
for the Digital Economy: The Issue of Interoperability and Access
Under Competition Law” (The Antitrust Bulletin, 2017, Vol. 62(4),
710-725); (ii) "Competition and Data Pools” (Journal of European
Consumer and Marker Law, 2018 Vol. 7(4), 146-155), (iii) ”Cloud
Service as the ultimate Gate(keeper)” (The Journal of Antitrust Enforce-
ment, Vol 7:2, juli 2019, 220-248).

Jag har skrivit och varit redaktor for fyra bocker av intresse f6r
detta kapitel. En som kommer ges ut pa forlaget Edward Elgar i de-
cember 2019 dir jag dr redaktor dr Competition Law for the Digital
Economy”. Jag ir forfattare for tre monografier: R&&D Collaborations
under the Competition Rules of the European Union and The Antitrust Laws
of the United States (Edward Elgar monograph, 2015); Standardization
under EU Competition Rules & Us Antitrust Laws: The Rise and Limits of
Self-Regulation (Edward Elgar monograph, 2014), och en lirobok: ru
Interner Law (Ex Tuto, september 2015, 2:a uppl. 2018), tillsammans
med Jan Trzaskowski, Andrej Savin, och Patrik Lindskoug.
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Digitaliseringen, produktiviteten
och jobben

Ett europeiskt perspektiv

av Fredrik Heyman, Pehr-Johan Norbéack & Lars Persson

Digitaliseringen har varit viktig for strukturomvandlingen i det ame-
rikanska niringslivet. I Europa har digitaliseringen inte kommit lika
langt och produktivitetsutvecklingen har varit svagare. Det finns inte
bara en betydande variation mellan olika medlemslinder inom EU i
hur lingt digitaliseringen har framskridit - det finns ocksa stora skill-
nader i anvindandet av digitala teknologier och digitala verktyg mel-
lan olika branscher. Skillnaderna ir till och med stora mellan olika
foretag inom samma bransch. En 6kad digitalisering skulle darfor
kunna ge upphov till stora produktivitetsvinster. Genom vil avvigda
reformer som forbéttrar féretagens forutsittningar att anamma den
nya teknologin finns méjligheter f6r Europa att skapa fler jobb och
uppni en bittre produktivitetsutveckling. EU-kommissionen har t. ex.
beriknat att en fungerande digital inre marknad skulle kunna oka
inkomsterna inom EU med 415 miljarder euro per ar.

En omfattande forskningslitteratur har studerat hur digitalisering
och ny teknologi piverkar olika yrken pa arbetsmarknaden. I en
uppmirksammad studie av Carl Benedikt Frey och Michael Osborne,
bada verksamma vid University of Oxford, beriknas sannolikheter
for att olika yrken inom en timligen snar framtid (t.ex. inom 10 till
20 4ar) kommer att kunna ersittas av datorer eller robotar. Frey och
Osborne uppskattar ate cirka hilften av den totala sysselsittningen
i UsA loper risk att automatiseras. Liknande resultat finns dven for
studier av europeiska linder. Skillnaderna ir dock stora inom EU: en
del linder har redan pdborjat en digitaliseringsdriven strukturom-
vandling s att firre jobb riskerar att automatiseras i nirtid; andra
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linder har inte kommit lika lingt - och hir finns en storre risk
att manga jobb kommer att férsvinna. Genomgiende har linderna
i 6stra Europa arbetsmarknader med hog risk fér automatisering,
medan riskerna ir ligre i vistra Europa. De skattade automatiserings-
sannolikheterna ir ligst i linder som Sverige och Storbritannien och
hogst i linder som Ruminien och Portugal.

Minga bedomare menar att den nuvarande tekniska utvecklingen
kan betecknas som en fjirde industriell revolution - ofta benimnd
”Industry 4.0”. Denna fas kinnetecknas av innovationer inom bl.a.
artificiell intelligens (A1), ny och utékad anvindning av internet
("Internet of Things”) samt 3D-teknologier. Med 3D-teknologier
kan produkter specialdesignas och skrivas ut i liten skala som t.ex.
reservdelar till flygplan. Med ”sakernas internet” (Internet of Things)
kan man t.ex. lisa av lastbilars motorer kontinuerligt och reparatio-
ner kan ske fortldpande utan lingre driftstopp. Den fundamentalt
nya aspekten i denna strukturomvandling ir att den reala virlden och
den virtuella virlden till allt stérre del knyts ihop och interagerar, och
ate artificiell intelligens utvecklas till en allt mer sofistikerad niva (se
dven Larssons kapitel i denna bok, s. 89ff.).

Enligt grundaren av Virldsekonomiskt Forum - Klaus Schwab
som introducerat begreppet den fjirde industriella revolutionen —
kommer denna teknologiska fas att leda till en stark produktivitets-
okning. Denna mojliggors genom olika effektivitetsforbittringar i
det sitt som foretag producerar varor och tjinster, t.ex. ligre trans-
port- och kommunikationskostnader, nya logistiska 16sningar och
framvixt av nya globala virdekedjor som inte bara kommer att ef-
fektivisera foretagens produktion, men som ocksid kommer att leda
till ligre handelskostnader. Detta méjliggor en hogre global tillvixt,
hogre vilfird och hégre inkomster i de linder som kan ta del av den
nya teknologin. Men den nya teknologiska utvecklingen stiller ocksa
stora krav pa arbetstagare till foljd av en foérindrad efterfrigan pi
firdigheter och kunskaper pi arbetsmarknaden. Denna férindring
kan leda till stora sociala spianningar och 6kade inkomstskillnader
mellan vinnare och forlorare.

Digitaliseringen kommer att ha stora effekter pd jobb- och pro-
duktivitetsdynamiken. Hur kan di £u dra nytta av den nya digitala
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teknologin for att forbittra produktivitetsutvecklingen och skapa nya
jobb? Hur kan U sikerstilla att det 6kade vilstdndet till foljd av di-
gitaliseringen kommer hela U till del och inte leder till 6kade klyftor
inom och mellan Eu-linderna (se dven diskussionen i Europaperspektiv
2015, Vilfardsgapet — £U:s sociala utmaning)?

Syftet med detta kapitel dr att beskriva lirdomar frin nationaleko-
nomisk forskning som studerat den pigiende digitaliseringsdrivna
strukturomvandlingen av niringslivet och hur den péverkat olika
arbetsmarknader. Utifran dessa lirdomar diskuterar vi sedan moijliga
policyforslag som syftar till att férbittra den framtida digitalise-
ringsdrivna strukturomvandlingen av niringslivet och jobbskapan-
det inom EU. Avslutningsvis limnar vi, utifrin vir egen forskning,
négra policyrekommendationer. Nista avsnitt kommer dock forst att
beskriva viktiga satsningar som U faktiskt gor inom digitaliserings-
omrédet och som beror niringslivets funktionssitt.

EU:s satsningar pa en digitaliseringsdriven
strukturomvandling

For att kunna ta del av de positiva effekterna av digitaliseringen och
samtidigt minimera de negativa konsekvenserna, utformas olika di-
gitala strategier bide pa nationell och pd EU-niva. Dessa strategier dr
i minga fall omfattande och syftar till att den tekniska utvecklingen
ska vara tillvixtbefrimjande och inkluderande.

Ar 2010 lanserade EU den s.k. Europa 2020-strategin med syfte
att lyfta Europa genom ambitiésa mal for sysselsittning, forskning
och innovation, klimatférindringar och energi, utbildning och fattig-
domsbekimpning. En viktig del var programmet ”En digital agenda
for Europa” med 6vergripande syfte att skapa en europeisk digital
inre marknad till &r 2020. I programmet finns mal gillande bred-
bandsutbyggnad fér EU:s invanare, en gemensam telekommarknad
samt utokad digital delaktighet. For att sikerstilla en rittvis, 6ppen
och siker digital milj6 4r den digitala inre marknadsstrategin upp-
byggd av tre pelare: ge bittre tillgdng for konsumenter och foretag
till digitala varor och tjinster inom EU, skapa ritt férutsittningar for
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digitala nitverk och tjinster att utvecklas, samt maximera tillvixt-
potentialen for foretag inom den digitala ekonomin. Som en del av
Europa 2020-strategin tar EU-kommissionen &rligen fram statistik
for hur digitalt €U ir jaimfort med de uppsatta mélen.

Nira kopplad till malen i den digitala agendan som manifesteras
i Europa 2020-strategin, ir férindringar av £U:s industripolitik som
numera ocksd lyfter fram digitalisering och ny teknologi. Den nya
gemensamma industripolitiken framhiver digitalisering och inno-
vationer som centrala for Eu:s framtida konkurrenskraft och utgar
frin den internationella diskussionen kring den fjirde industriella
revolutionen (”Industry 4.0”). Fokus pa ny teknologi i form av ”Big
data”, "Internet of Things”, robotar, 3D-teknik och artificiell intel-
ligens (A1) syftar till att férbittra Europas digitala konkurrenssitua-
tion. Med en uppdaterad och modern gemensam industripolitik dr
milet att stirka EU:s konkurrenskraft samt forbittra féretagens och
anstilldas digitala firdigheter for att 6ka tillvixten och produktivite-
ten inom EU. Sirskilt betonas det att EU underutnyttjar sin digitala
kapacitet och att det finns stora skillnader mellan olika branscher,
mellan olika linder och mellan olika typer av foretag.

Flera undersokningar har ocksd visat pi bristande digitala kun-
skapar hos stora grupper av £u:s medborgare. En rapport frin EU-
parlamentet skriven av Monika Kiss visar t.ex. att ir 2015 saknade
drygt 20 procent av EU:s befolkning helt digitala firdigheter (mitt
som tillgdng till internet). I undersokningen framhills ocksd att
dessa firdigheter var vildigt ojimnt fordelade, med 6ver 30 procent
som saknade digitala firdigheter i ett antal linder i sydéstra Europa,
medan denna grupp var vildigt liten i norra Europa. Flera strategier
har ocksa tagits fram for att 6ka Eu-medborgarnas digitala kunskaper
och firdigheter. Dessa inkluderar "New Skills for New Jobs” frin
2008, diverse kompletteringar i "Digital Agenda for Europe” och
?New Skills Agenda” frin 2016.

I en rapport frin 2016 av McKinsey Global Institute redovisas ett
digitaliseringsindex som ger en indikation pa hur langt ett antal eu-
ropeiska linder kommit i digitaliseringsprocessen. Indexet, som dven
har beriknats for UsA, anvinder 21 indikatorer som ska visa pd hur
foretag och anstillda anvinder ny teknologi. Digitaliseringsindexet
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visar pa stora skillnader mellan linder inom Eu. Den digitala ut-
vecklingen har kommit lingst i Storbritannien, Nederlinderna och
Sverige. Simre till ligger stora medlemslinder som Tyskland och
Italien. Generellt visar indexet att Europa och enskilda europeiska
linder underutnyttjar de digitala mojligheterna, De allra flesta indi-
katorer tyder pa att Usa:s niringsliv dr betydligt mer digitaliserat in
niringslivet i Europa, och att man i USA pa ett mer omfattande sitt
utnyttjar nya teknologier. Aven sett utifrin ett konsumtionsperspek-
tiv sa ligger Europa efter usa. Att uppni mélet med en fungerande
inre digital marknad 4r 2020 ir avligset — endast 15 procent av euro-
peiska konsumenter koper varor pa nitet frin ett annat EU-land. Den
digitala ekonomin mitt som andel av bruttonationalprodukten (BNP)
star for fem procent inom EU, medan motsvarande siffra for usa ar
itta procent. Det finns ocksa stora skillnader i hur ny teknologi bidrar
till vilstind i olika linder inom EU. De flesta studier visar att linders
information- och kommunikationstekniska-sektorer (IKT) har stor
betydelse for produktivitetstillvixten. Denna inverkan verkar vara
ligre i Europa idn i USA.

Digitaliseringen och automatiseringen har dock varit timligen
omfattande i vissa nordeuropeiska linder. Detta framgar 4ven av EU:s
”Index for digital ekonomi och digitalt samhille” (DESI) frin 2019,
dir Finland, Nederlinderna, Danmark och Sverige fick hogst betyg.
Sveriges framstiende position inom IKT har ocksd samvarierat med
en stark produktivitetsutveckling i det svenska niringslivet fram till
den globala finanskrisen 2008, och det kan dirfor finnas skil for Eu
att dra nytta av lirdomar frin hur Sverige hanterat den okade digi-
taliseringen. Sett ur ett globalt perspektiv visar World Economic
Forums ”The Networked Readiness Index” fér ir 2016 att Sverige
placeras som trea efter Singapore och Finland. Statistik frin The Inter-
national Federation of Robotics (1IFR) visar att Sverige ligger fyra i virl-
den pé listan 6ver antalet installerade robotar per 10000 anstillda.
Digitaliseringen har ocksd framférts som ete skil till ate flera studier
har visat att det pa svensk arbetsmarknad ir firre anstillda som l6per
stor risk att automatiseras. Detta har vi beskriviti en rapport frin 2016.

For att forstirka de digitala kunskaperna och minska ojimlik-
heterna mellan olika delar av Europa har EU tagit fram ett antal ini-
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tiativ inom ramen for olika digitala firdigheter. Grunden fér dessa ir
ate digitalisering och ny teknologi har olika inverkan pa sysselsittning
och arbetsmarknader. A ena sidan skapar nya affirsmodeller, pro-
dukter, tjinster och maskiner nya typer av jobb. A andra sidan bidrar
ny teknologi och automatisering till att jobb forsvinner och en storre
risk for att jobb flytear till linder med ligre arbetskostnader. Dessa
mojligheter och utmaningar kriver enligt bl. a. Eu-kommissionen en
ny politik for att 6ka medborgarnas digitala firdigheter, nigot som
anses inverka positivt pa framtida produktivitet och jobbutveckling.

I nista avsnitt ger vi en beskrivning av grundliggande ekonomiska
mekanismer som har betonats som viktiga i den nationalekonomiska
forskningslitteraturen for att forklara hur den digitaliseringsdrivna
strukturomvandling som pigér i Europa och i 6vriga virlden péver-
kar produktivitet och sysselsittning. Dessa ekonomiska mekanis-
mer kommer sedan att fungera som utgingspunkt nir vi diskuterar
mojliga policydtgirder i syfte att forbittra den digitaliseringsdrivna
strukturomvandlingen inom Eu.

Digitaliseringen och féretagen

Figur 1 visar en schematisk bild av den digitaliseringsdrivna struk-
turomvandlingen och dess produktivitets- och sysselsittningseffek-
ter. Figuren tar sin utgangspunkt i en rapport vi publicerade 2016.
Teknologisk utveckling, globalisering och férindringar av institu-
tioner pa nationell- och EU-nivd formar de marknader dir foéretagen
ir verksamma. Dessa omvirldsfaktorer kan foretagen inte piverka.
Omvirldsfaktorer paverkar i sin tur produktivitet och sysselsittning
i foretagen direkt, men ocksd indirekt, eftersom foretagens omgiv-
ning paverkar foretagens val av organisation, ledarstyrning eller in-
vesteringar i digital teknologi. De senare kallar vi foretagsspecifika
faktorer.

Lat oss ta ett exempel: EU-programmet ”En digital agenda for
Europa” formulerar mal p& EUu-niva 6ver t.ex. bredbandsanvindning
och nithandel mellan medlemsldnderna som sedan implementeras
nationellt. Detta kan leda till att féretagen okar sina digitala in-
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vesteringar, vilket i sin tur paverkar foretagens beslut att anstilla
eller férindra sammansittningen av anstillda (genom att t.ex. oka
andelen anstillda med hégre utbildning), och dirmed piverkas pro-
duktivitets- och sysselsittningsutvecklingen bade pi nationell niva
och pa EU-niva.

Politik pa nationell niva
och EU-niva

Teknologisk Globalisering
utveckling

Omvirldsfaktorer:

Finansiell marknad
Produktmarknad

|

Fdretags-specifika faktorer :
Foretagstrategier och organisation
Foretagsagande och ledning
Kapital och humankapital
Investeringar i IKT

\_l

ra
Produktivitet
MCIH
Antal anstallda
Kompaosition av anstallda

—

Aggregerad produktivitets-
och sysselsittningsutveckling
(nationellt och pa EU-niva)

.

FIGUR 1. STRUKTUROMVANDLING | NARINGSLIVET:
FORKLARINGSFAKTORER.

FORETAGSSPECIFIKA FAKTORER. Ju storre skalekonomier som finns,
desto effektivare dr det att bedriva verksamheter i storre enheter.
Samtidigt riskerar stora foretag att bli ineffektiva di kostnader for ad-
ministration, konflikthantering, snélskjutsproblematik och férlorad
arbetsmotivation kan bli hoga. Ett foretags skalekonomi beror pé
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foretagsspecifika faktorer sisom vilket humankapital foretaget har
ate tillgd och vilka foretagsspecifika tillgingar, sisom innovationer,
foretaget dger. Digitaliseringen piverkar detta i flera dimensioner.

A ena sidan medfor digitaliseringen att ett mindre foretag littare
kan ”skala upp” och na en stor mingd kunder mycket snabbt éver
internet. Detta gor att skalférdelarna minskar - eftersom sma foretag
snabbt kan vixa till stora foretag. A andra sidan gor nitverkseffekter
péd konsumentsidan att stora foéretag littare kan hindra nya aktorer
nd nya kunder. Detta okar skalfordelarna. Digitaliseringen har ocksé
inneburit att méjligheter till nyforetagande okat. Dels har teknologin
i sig sjilv inneburit att minga innovationer av entreprenorer littare
kan kommersialiseras, dels har mojligheten f6r sma foretag att nd nya
kunder okat i och med framvixten av handeln pa internet.

En annan viktig aspekt av digitaliseringen ir att foretagens roll
som distributor mellan siljare och kopare dr under forindring. Manga
foretag som under senare 4r haft framging och haft en hég produk-
tivitetsutveckling har utnyttjat digitaliseringens mojligheter i denna
dimension.

For att battre forstd digitaliseringens paverkan kan man dela upp
foretagens roll som distributor i fyra olika roller. Dessa dr handlare,
plattformsoperator, informationshanterare och certifierare. Under
senare ar har plattformsrollen, som innebir att distributérer tillhan-
dahéller en plattform (marknadsplats) dir képare och siljare kan
motas, vuxit sig allt starkare genom ate digitaliseringen méjliggjort
att privatpersoners tillgdngar och tid kan anvindas i transaktioner
pé plattformar. Uppmirksammade exempel ir féretaget Uber som
erbjuder en plattform fér privatpersoner med lediga bilar. Hir finns
ocksd en stor potential for bittre matchning mellan arbetssékande
och foretag.

Varfor lyckas da vissa foretag att utnyttja digitaliseringsmojlighe-
terna bittre dn andra? Nicholas Bloom och John van Reenen, som ir
internationellt ledande forskare i grinslandet mellan management
och nationalekonomi, har tillsammans med olika medforfattare stu-
derat hur foretag organiseras och drivs ur ett ledningsperspektiv. De
har visat att kvaliteteten pa foretagsledarskap skiljer sig systematiskt
it mellan linder och kopplar dessa resultat till foretagens produktivi-
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tetsnivaer. De finner att féretag med daliga ledningssystem i genom-
snitt har ligre produktivitet.

En viktig del i en effektiv personalpolitik ir kompetensutveckling
och vidareutbildning hos anstillda for att battre kunna utnyttja digi-
taliseringens mojligheter. Andrew Haldane, chefekonom pa Bank of
England, har betonat de stora vinsterna som kan fés av att lyfta pro-
duktiviteten i de foretag som tillhér den nedre delen av produktivitets-
férdelningen och hur detta kan goras med sé kallad ”benchmarking”
(utvirdering av verksamheten i relation till marknadsledare). En stor
del av skillnader i produktivitetstillvixt mellan industrier kan for-
klaras med skillnader i omallokering av resurser och nya forsknings-
studier tyder pd att omallokering av arbetskraft piverkar aggregerad
produktivitet mer 4n omallokering av kapital. Detta ér en potentiell
viktig forklaring till varfér man har observerat storre effekter av 1K T-
investeringar i USA dn i Europa.

Det finns ocksa en forskningslitteratur som direkt underséker hur
robotiseringen piverkar produktiviteteten. Uppsalaforskaren Georg
Graetz studerar detta tillsammans med Guy Michaels frin London
School of Economics f6r 17 linder under perioden 1993-2007. De
finner att intensifierat anvindande av robotar inom tillverkningsin-
dustrin kan férklara ungefir en femtedel av 6kningen i den genom-
snittliga tillvixten i arbetsproduktiviteten. Studien finner ocksé att
okad robotanvindning minskar produktmarknadspriser och hojer de
anstilldas genomsnittsloner.

OMVARLDSFAKTORER. Omvirldsfaktorer piverkar ocksd vilka
typer av foretag som startar och vixer, vilka som krymper eller
férsvinner, och vilka som kan ¢ka sin produktivitet. Nedan belyser vi
de omvirlds- och institutionella faktorer som i forskningslitteraturen
visat sig vara viktigast i den pagiende 1k T-baserade strukturomvand-
lingen.

Framvixten av IKT och de senaste decenniernas digitaliseringsut-
veckling har omdanat féretagens verksamheter, férindrat branschers
funktionssitt och skapat helt nya branscher. Detta kan ocksd driva
pd en okad specialisering mellan arbetsstillen inom foretag. Saledes
bor foretag som utnyttjat dessa mojligheter ha kunnat foérbittra sin
produktivitet avsevirt. Vidare har information, sdsom dokument,
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musik, fotografier, nyheter och personliga uppgifter, digitaliserats i
stor utstrickning under 2000-talet. Digitaliseringen tillgingliggor en
stor mingd data som kan dteranvindas och reproduceras. Det faktum
att datorer och sensorer blir billigare och effektivare mojliggor fler
digitala redskap. Detta kan tinkas paverka foretagens verksamhet
och intjiningsférmaga pa flera olika sitt.

Forskarna Erik Brynjolfsson och Andrew McAfee hivdar i en bok
frin 2014 att den digitala revolutionen som vi upplever i borjan av
2020-talet kommer att ha betydande positiva effekter pd produk-
tiviteten inom en rad branscher. Hir nimns ndgra av de viktigaste
mojligheterna:

Stora datamdngder (”Big Data”). Stora mingder data gor det moj-
ligt for foretagen ate allemer forlita sig pd marknadsundersokningar
och marknadsforing. Miangden data gér att foretag kan utféra mer
tillforlitliga analyser genom att anvinda sig av s.k. naturliga experi-
ment nir de utvecklar nya foretagsstrategier.

Individanpassade varor och tjgnster. Exempelvis kan lastbilstillver-
kare och speditionsféretag pa distans lisa av felen pa en trasig lastbil
och ta med specifika reservdelar vid utryckningar.

Minskade informationsproblem ("adverse selection”- och “moral hazard”-
problem). Nir foretag interagerar forekommer ofta s. k. asymmetrisk
information, dvs. att olika aktérer har olika stora informationsmingder.
Genom ny teknik kan 6vervaknings- och verifieringskostnader mins-
ka avsevirt, och siledes kommer kostnaderna for dessa problem ocksé
att minska. Exempelvis har bilhyrningsforetag borjat anvinda sig
av digitaliserade korjournaler for att sikerstilla att fel pd bilen inte
beror pi felmangvrering av kunden. Detta minskar i sin tur priset pd
kundférsikringarna.

Okat utnyttjande av privatpersoners reala och finansiella tillgingar i
vdrdekedjan. Nir 6vervakningskostnaderna av privat kapital minskar
blir det littare att utnyttja “vilande” kapital samt privat kapital.
Exempel pd detta dr Uber som anvinder sig av privata bilar i sin
verksamhet och Airbnb som anvinder privata bostider. Vidare har
grisrotsfinansiering (”crowd funding”), dir privata investerare kan
finansiera affarsprojeke pa olika plattformar pa nitet, vuxit fram som
en alternativ finansieringsform for annorlunda och mindre projeke.
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Okat utnyttiande av (skattefritt) kundarbete i virdekedjan. Banktjinster
och resebokningar som idag till stor del genomfors hemifran ar i
praktiken exempel pa skattefritt hemarbete. Ytterligare ett exempel
ir ”Crowd sourcing”, dir allminhetens kunskaper och arbetskraft
anvinds i projekt genom att individer mots pé olika plattformar och
efterfrigar eller erbjuder arbetskraft utan ate féretag eller organisa-
tioner ir inblandade.

Vilken betydelse kan dessa forindringar di fi for foretagen i
Europa? Vi har redan betonat att en 6kad digitalisering kan leda till
en hogre vilfird inom EU genom bittre matchning pa arbetsmark-
naden, 6kad produktivitet hos arbetskraften men ocksid genom ett
hogre arbetskraftsdeltagande. Digital teknologi kan dven leda till
bittre utnyttjande av kapital, inte minst genom att smart teknologi
("Internet of Things”) kan minska forslitning av utrustning och av-
brott i produktionen.

INSTITUTIONER. Digitaliseringens méjlighet och risker paverkas
dven av lagar och institutioner. Vil utformade dgande-, konkurrens-
och kontrakesrittsregler underlittar f6r effektiva 1K T-investeringar
och gor det littare ate vertikalt dela upp verksamhet och dirmed
driva mindre enheter mer effektivt.

Digitaliseringen stiller samtidigt nya krav pi lagar och institutio-
ner. Foretag samlar i borjan av 2020-talet in stora mingder digitala
data genom sin ordinarie verksamhet. Genom att analysera dessa data
med AT- och Machine Learning (ML)-applikationer kommer féretag
kunna forbittra sina mojligheter att forstd efterfrige- och produk-
tionsférhallanden. Detta kan potentiellt skapa stora effektivitetsvin-
ster och stirka foretagens konkurrensformaga. Samtidigt kommer
sjilva grunden i det foretagsekonomiska virdet av anvindandet av
AT och ML innebira att vissa aktorer i samhillsekonomin kan drabbas
negativt. Fér det férsta kommer det frimst att vara redan domi-
nerande foéretag som kommer att kunna utnyttja ML-applikationer
genom sin tillgang till storre mangder verksamhetsgenererade data.
Detta utnyttjande innebir att konkurrenspositionen hos nystartade
och mindre foretag férsimras. For det andra kommer konsumen-
terna sannolikt att alltmer uppfacta dessa metoder som intring i den
personliga integriteten nir féretagen kommer att se anvindningen
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av dessa applikationer som ett sitt att bittre forstd konsumenternas
preferenser (se dven Larssons kapitel i denna bok). Med ett utbrett
anvindande av A1- och ML-applikationer kommer dessa konkurrens-
och integritetsfragor att bli centrala angelidgenheter for konsumenter
och politiker. Eu-kommissionen har botfille eller inlett undersok-
ningar av stora amerikanska jittar som Google, Microsoft och Apple.
Men det kan ocksé finnas en risk att konkurrensproblemen forvirras
av regleringar som syftar till att mildra olika integritetsproblem. Det
finns dven studier som visar att EU:s nya GDPR-reglering kan utgora
ett hinder {o6r nystartade foretag.

Digitaliseringen och jobben

ARBETSMARKNADEN. Forindringar av olika arbetsmarknadsregleringar
och arbetsmarknadsinstitutioner kan ocksd péverka digitaliseringens
anvindningsmojligheter. En rigid arbetsmarknad med centralt styrda
loner for alla yrken kan himma mojligheten for féretagen att an-
vinda digitaliseringens mojligheter genom att exempelvis ”tvinga” unga
foretag att betala 6verloner”. Det bor samtidigt noteras att pa en
arbetsmarknad dir anstilldas andel av det skapade 6verskottet hojs,
underlittas produktivt nyfoéretagande och affirsutveckling eftersom
ineffektiva etablerade féretag da snabbare slds ut. Vi redovisar nedan de
mest uppmirksammade mekanismerna rérande forhdllandet mellan
digitalisering och sysselsittning samt nigra viktiga empiriska bidrag.
En uppmirksammad friga ir om okad digitalisering och automa-
tisering kommer leda till s.k. teknologisk arbetsloshet. Detta dr en
friga som debatterats intensivt inom EU. Sedan den industriella revo-
lutionen har teknologisk utveckling visat sig vara komplementir med
efterfrigan pd arbetskraft. Arbetskraftsdeltagandet i befolkningen har
stadigt 6kat under de senaste d&rhundrandena, framfor allt genom att
kvinnor till hogre grad blivit yrkesverksamma. Det finns dock tecken
pa att teknologiutvecklingen har dndrat karakeir under de senaste
decennierna. Maskiner klarar allt fler arbetsuppgifter som tidigare
genomférdes av minniskor. Genom programmering kan datorer si-
mulera en arbetsprocess som tidigare utférdes av en minniska, sisom
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att handligga ett féretags loneutbetalningar. Detta har inneburit att
foretagen ersatt dyr arbetskraft med allt billigare databerikningskraft.

De flesta arbetsuppgifter ir mangfacetterade och anvinder ménga
olika produktionsfaktorer sdsom arbetskraft, kapital och humankapi-
tal. Om digitaliseringen forbittrar effektiviteten f6r nigon av dessa
kan de andra faktorerna fi ett hogre ekonomiske virde. Siledes ar
digitalisering ofta ett komplement till andra produktionsfaktorer.
En rad studier av bl.a. professorn i nationalekonomi vid Mm1T David
Autor har visat att teknologiutveckling ger heterogena effekter pa
efterfrigan pid olika typer av arbetskraft. Flera av dessa studier vi-
sar att ny teknologi fungerar som komplement till anstillda med
jobb som priglas av icke-rutinartade arbetsuppgifter och kognitiva
innehdll, och som substitut till jobb som till stor del bestar av ru-
tinartade uppgifter. Den brittiske forskaren i nationalekonomi Alan
Manning har tillsammans med olika medforfattare i ett antal studier
funnit beligg foér en tilltagande polarisering av arbetsmarknader
under de senaste decennierna. Med detta asyftas forbittrade sys-
selsittningsmojligheter for hégkvalificerade yrken med relative hoga
loner samt ligkvalificerade lagloneyrken, i kombination med simre
utveckling f6r yrken diremellan, frimst olika tjinstemannayrken. En
framtridande forklaring till denna jobbpolarisering ir effekterna av
ny teknologi och innehallet i olika typer av jobb.

I en artikel frdn 2009 studerar Manning jobbpolarisering och
sambandet mellan 16ner och sysselsittningsutveckling for ett stort
antal europeiska linder mellan 1993 och 2006. Studien visar pa
omfattande jobbpolarisering. Aggregerat 6ver alla linder finner han
en minskad sysselsittning i nio yrken i mitten av l6nefordelningen
samtidigt som sysselsittningsandelarna okar i de hogsta och ligsta 16-
negrupperna. Aven i de flesta enskilda linderna pavisas jobbpolarise-
ring. Nir relationen mellan jobbpolarisering och arbetsuppgifternas
innehall undersoks visar studien att den relativa sysselsittningsut-
vecklingen ir positivt korrelerad med yrken som ir icke-rutinartade
och av kognitiv karaktir och negativt korrelerad med yrken som ir
mer rutinartade.

Man har ocksa forsokt att férstd den relativa betydelsen av tek-
nologi och globalisering f6r jobbpolarisering. Ny teknologi 4r en
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betydligt viktigare forklaring till jobbpolarisering 4n utlokalisering
av arbetsuppgifter till andra linder, s.k. ”offshoring”. Ny teknologi
innebir ett skift inom industrier mot en allt stérre relativ efterfriga
pé yrken som priglas av mindre rutin och en motsvarande minskning
av efterfrigan pa yrken som kinnetecknas av rutin. Det finns dven
flera studier som undersoker kopplingen mellan ny teknologi och
jobbpolarisering i enskilda europeiska linder och som genomgéende
finner att ny teknologi och digitalisering har bidragit till jobbpolari-
sering.

For att forstd denna utveckling delar forskningslitteraturen ofta in
arbetsuppgifter i tre olika kategorier: (i) rutinartade uppgifter, (ii)
abstrakta uppgifter, och (iii) manuella uppgifter. Eftersom ett flertal
av de s.k. mellankvalificerade yrkena kinnetecknas av vildefinierade
uppgifter kan de i allt hégre utstrickning utféras av nya maskiner
eller utforas i andra linder. En del av den minskade relativa efterfra-
gan for dessa jobb ir alltsd en f6ljd av digitalisering och ligre priser
pd datorkraft. Samtidigt innebidr utvecklingen en 6kning av den
relativa efterfrigan pa jobb som inte kinnetecknas av rutin-uppgifter
och dir arbetskraft silunda har en komparativ férdel gentemot ny
teknologi. I den internationella litteraturen ir det vanligt att dela in
dessa yrken i tvd grupper: abstrakta och manuella arbetsuppgifter
av icke-rutinkaraktir. Dessa tva grupper ligger i den 6vre och nedre
delen av loneférdelningen. Sammanfateningsvis ir skillnader i dessa
olika typer av jobb och hur de 4r kopplade till 6kad datorisering en
forklaring till uppkomsten av en alltmer polariserad arbetsmarknad.

I Figur 2 illustrerar vi hur jobbpolarisering ir kopplad till digita-
lisering och globalisering. Figur 2(i) illustrerar hur andelen anstillda
med rutinmissiga uppgifter minskar genom att de antingen ersitts
av datorprogram och robotar eller genom att deras jobb flyttar till
liglénelinder. Detta visas i figuren genom att andelen jobb i mitten
av loneférdelningen minskar. De som férlorar sina jobb till {6ljd av
globalisering och digitalisering kommer nu att soka sig till den ligre
delen av lonefordelningen dir arbetsuppgifterna ir manuella och
till stor del méste utforas lokalt. Det dr ocksa ldttare att 4 jobb i den
ligre delen av 16neférdelningen eftersom utbildningsnivin ar ligre
for dessa jobb. Utbildningsnivan dr hogre i den 6vre delen av 1onefor-
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delningen vilket innebir att anstillda som byter yrke frin mitten av
lonefordelningen méste investera flera ir i hogskoleutbildning, vilket
ir svért for i synnerhet ildre individer. Andelen anstillda i den 6vre
delen av férdelningen kommer att 6ka da det blir attraktivare att vilja
yrken som har en hég grad av abstrakta uppgifter och som gynnas
av anvindande av digital teknik och en globaliserad arbetsmarknad.

Figur 2(ii) visar férindringen av sysselsittningsandelarna 6ver ti-
den. Globalisering och digitalisering minskar alltsd andelen anstillda
i mitten av fordelningen, medan andelen anstillda i bide den ligre
och den 6vre delen av l6neférdelningen okar.

Andel T (i) Andel anstéllda i olika Iéneklasser

Efter Elobalisering
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(i) Férandring i andel anstallda i olika Iéneklasser

FIGUR 2. ILLUSTRATION AV JOBBPOLARISERING.
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Hur vil 4r da europeiska linder rustade att méta de problem som
en urholkning av andelen jobb i mitten av 16neférdelningen medfér?
A ena sidan torde det faktum att arbetsmarknaderna inom EU ir
mer reglerade dn t.ex. den amerikanska arbetsmarknaden goéra att
otillrickligt manga jobb skapas i den ligre delen av loneférdelningen,
vilket leder till arbetsloshet. A andra sidan kan den mer utbyggda
vilfirdsstaten i europeiska linder anvindas som inkomstskydd for
individer med laga loner. Man kan ocksé tinka sig att vilfardsys-
temen anvinds for att ge individer mojlighet att vidareutbilda eller
fortbilda sig, och att EU fir en utdkad roll i detta.

Produktmarknad, finansmarknad och
regionala effekter

PRODUKTMARKNADEN. En aktiv konkurrenspolitik kan ocksé vara
avgorande for att digitaliseringsmojligheter skapar virde f6r samhil-
let. Hir har olika EU-institutioner en viktig roll att spela. Ett exempel
ir virdet av att foéra en konkurrenspolitik som ocksd ansvarar for att
ta fram nya innovationer. En viktig uppgift fér konkurrenspolitiken
ir att forhindra att ett enskilt etablerat foretag fir en alltfér domine-
rande stillning pd marknaden. Forskarna Joacim Tag, Lars Persson
och Pehr-Johan Norbick visar i sin forskning hur en stark konkurrens
mellan flera etablerade foretag att forvirva ett entreprendrsforetag
leder till att siljande entreprendrsforetag fir en stor del av det 6ver-
skott som skapas. Detta okar i sin tur incitamenten for att ta fram
innovationer och kan forklara varfor entreprendrer i nitverksindu-
strier ibland kunnat silja sina foretag till astronomiska summor.

Konkurrenssituation blir ocksd mer méngfacetterad i den 1KT-
baserade ekonomin och Europa miste forhilla sig till dessa férind-
ringar (se t.ex. Lundqvists kapitel i denna bok). Hir finns en risk att
Europa visserligen dr framgangsrike nir det giller att ta fram nya
idéer och produkter, men att dessa sedan siljs till hoga priser till
dominerande féretag i UsA och Asien. Av nya framgangsrika foretag
som Amazon, Google, Facebook och Alibaba hirstammar inga frin
Europa.
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FINANSMARKNADEN. Utvecklingen av en bittre fungerande finan-
siell marknad dr ocks4 av betydelse fér implementeringen av 1K T. Det
grundliggande problemet med féretagsfinansiering dr asymmetrisk
information. Detta kan bero pi att féretagets dgare vet mer om dess
mojligheter dn potentiella finansidrer. Denna asymmetriska informa-
tion skapar problem for utomstiende att vilja ut de mest lovande f6-
retagen att investera i och innebir att kreditmarknaden ofta stinger
ute aktorer vars investeringar i sig vore [onsamma.

Vidare ir tillgdngen pa information om féretag inte neutral med
avseende pa foretagsstorleken. Detta eftersom det dr mest sannolikt
att smé och nya foretag drabbas av kreditransonering. Skilet ir att
potentiella kreditgivare ofta har begrinsad information om fore-
tagsledningens kapacitet och/eller investeringsmojligheterna i sidana
foretag. Foljden blir svirigheter att identifiera déliga kreditrisker och
begrinsad kontroll 6ver lintagarens investeringar.

For att minska olika informationsproblem ir tillgdngen till kom-
petenta kreditgivare betydelsefull, dvs. tillgdng till kreditgivare som
har kunskap och méijlighet att kritiskt granska och 6vervaka sina
investeringsobjekt. Denna kunskap mdste finnas pd nationell och
regional niva. Frin ett EU-perspektiv dr det siledes avgorande att
alla linder har vil fungerande finansiella system som stodjer och
selekterar nyfoéretagande.

Det finns stora skillnader i finansieringsvillkor mellan Eu-linder
och investerare viljer ofta det egna hemlandet framfor investerings-
moijligheter i andra medlemslinder. Den s kallade kapitalmarknads-
unionen har tillkommit som ett svar frin EU pd eurokrisen och de
efterfoljande tillvixtproblemen. Kapitalmarknadsunionen syftar till
att fi ett mer diversifierat finansiellt system inom EU som komplet-
terar bankernas finansiering med mer utvecklade grinsoverskridande
kapitalmarknader. Det framstir som sirskile viktigt att en genuin
inre kapitalmarknad skapas inom U for att ge europeiska foretag
och entreprendrer mojlighet att vixa och skala upp i den nya digitala
ekonomin.

Sammantaget visar forskningen att den finansiella utvecklingen
tillsammans med ett starkt juridiskt skydd for foretag stimulerar
nyfoéretagande. Det finns dven studier som visar att 6kad lokal till-
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ginglighet till den finansiella sektorn 6kar nyforetagandet. Detta kan
ses som en indikation pa att stoérre konkurrens och stérre variation
inom den finansiella sektorn gor det littare att finansiera nyforeta-
gande och jobbskapande. For Europa och EU ir dirfér skapandet av
en genuin inre marknad for kapital av yttersta vike.

REGIONALA EFFEKTER. Professor Enrico Moretti frin University
of Berkeley har i en rad forskningsartiklar och bécker visat pa hur
olika regioners ekonomiska framging beror pd agglomerationsef-
fekter (stordriftsfordelar av att minniskor bor i stider) och tillgdngen
p4 humankapital. Ett foretags framging forklaras alltsa inte bara av
férmégan hos dess anstillda. Hela ckosystemet som omger foreta-
get dr av vike, sirskilt pd andelen individer med hégskoleexamen i
samhillet. Under de senaste decennierna har stider med minga hog-
skoleutbildade arbetstagare och innovativa arbetsgivare fatt en allt
storre attraktionskraft, medan stider med mindre utbildad personal
och mindre innovativa arbetsgivare bérjat férlora mark. En s kallad
dynamisk vindpunkt (eng. tipping point) nas nir en stad lockar till sig
tillrickligt med innovativa arbetstagare och féretag. D4 blir stadens
ekosystem si effektivt att dnnu fler innovativa arbetstagare, féretag
och individer finner staden attraktiv - trots hoga priser, l6ner och
levnadsomkostnader. Fran ett EU-perspektiv ir det av vikt att beakta
dessa mekanismer for att olika regioner i EU ska kunna utveckla olika
framgéngsrika kluster dir tillvixt kan genereras och som kan komma
hela ru till del.

Trots globalisering, ckad uppkoppling och tal om avstdndets d6d
beror alltsd véra loner, produktivitet och kreativitet alltmer pd den
plats dir vi bor. Ny teknologi med videokonferenser, e-post och
Skype har inte inneburit att minniskor inte behéver triffas fysiskt.
Tusentals vilutbildade och innovativa individer flyttar nu till met-
ropoler som Amsterdam, Berlin, Miinchen, Paris och Stockholm.
Minga ir lockade av jobb som ir inkorporerade i sociala nitverk.
Forskning visar att vira bista idéer fortfarande aterspeglar de dagliga,
oforutsigbara stimulanserna som vi far frin de minniskor vi méter i
var omedelbara sociala milj6. De flesta av vira viktiga interaktioner
ir fortfarande ansikte mot ansikte, och det mesta av vad vi lir oss som
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ir virdefullt kommer frin de minniskor vi kinner. Detta giller dven
branscherna inom den digitala sektorn.

Med 1KT har ocksd produktionsteknologin férindrats. Manga av
féretagen som verkar inom IKT-branschen har mycket stora fasta
kostnader men mycket liga marginalkostnader (kostnaden fér att
producera ytterligare en enhet av en vara eller tjinst). IKT-utveck-
lingen har inneburit att mer av distributionen idag sker via digitala,
och delvis grinslosa, plattformar: ett foretag kan dirfor i princip na
hela den globala marknaden till mycket lag kostnad. Virdet av en god
idé kommer d& att vara mycket hogt eftersom man till 1ig kostnad
snabbt kan exploatera idén pad en mycket stor marknad. Detta okar
efterfrigan pd innovativa och talangfulla personer som kan utveckla
nya produkter, tjanster och system. Foretagen kommer dirfor sitta
ett storre virde pa att vara lokaliserade i tita, urbana miljoer med en
koncentration av humankapital. Utifrin detta perspektiv framstér
det som centralt att EU arbetar for att fler av Eu:s stider kan erbjuda
virldsledande kluster inom olika branscher dir vilbetalda nya jobb
kan skapas.

Lardomar fran nationalekonomisk forskning
for EU:s pagaende digitaliseringsdrivna
strukturomvandling

Den samlade bilden frin vér analys ovan ir atc digitaliseringen och
automatiseringen av niringslivet har accelererat sedan millennium-
skiftet. Utvecklingen har dock varit starkare i usa in i Europa och
det finns ocksé stora skillnader mellan linder inom EU betriffande
hur langt man kommit i digitaliseringen. Produktivitetseffekterna av
IKT-investeringar ir storst nir foretagen har komplementira tillgdng-
ar sisom goda marknadsforingskanaler och bra ledningsfunktioner.
Snabba omallokeringar av produktion och arbetskraft ir dessutom
viktiga for att IKT-investeringarnas potential utnyttjas pa ett effektivt
satt.

Avgorande for en lyckad digitaliseringsdriven strukturomvandling
ir hur foretagen anvinder digitaliseringen for att utveckla strategier
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som effektivt [6ser informations- och kommunikationsproblem, ska-
par individanpassade varor och tjinster, samt utnyttjar outnyttjade
privata tillgdngar. Digitaliseringen av det europeiska niringslivet
innebir att nitverkseffekter i konsumtionen blir allt viktigare, vilket
kan leda till marknadsmisslyckanden. Det finns exempelvis risk att
foretag koordinerar sig kring att anvinda mindre effektiva tekniska
standarder. Vidare finns det risk att foretag gor sina produkter och
tjanster inkompatibla med andra féretags produkter och tjinster i
situationer dar kompatibla produkter skulle hoja vilfarden.

Den digitaliseringsdrivna strukturomvandlingen har kommit olika
lingt i EU:s olika linder och har varit olika effektiv. Effektiva institu-
tioner, regelverk och en fungerande konkurrens verkar vara nyckelfak-
torer for att uppnd en effektiv och inkluderande digitaliseringsdriven
strukturomvandling.

Investeringar i digitalisering och automatisering verkar redan ha
haft stor piverkan pa olika europeiska arbetsmarknader. I de studier
som jimfér olika europeiska linder framgér det att det finns ett ne-
gativt samband mellan automatiseringsrisk och forindringen i andel
sysselsatta i ett yrke - ju storre automatiseringssannolikhet ett yrke
har, desto simre har sysselsittningsutvecklingen i termer av yrkets
andel av den totala sysselsittningen varit. Hir skiljer sig utvecklingen
it mellan olika linder beroende pa hur lingt automatiseringen har
kommit.

Den tekniska utvecklingen péverkar ocksd polarisering av olika
arbetsmarknader. I de flesta linder inom EU har man pa senare ir
noterat en tillvixt i [ig- och framfor allt hégloneyrken, kombinerat
med en minskning av andelen jobb i mitten av loneférdelningen.
Aven hir ir det stora skillnader inom Eu, men det ir tydligt att i
princip samtliga undersokta linders arbetsmarknader har haft drag
av 6kad polarisering
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Gransoverskridande policykoordinering
ar avgorande for en framgangsrik
digitaliseringsdriven strukturomvandling

Vilka slutsatser avseende policy kan vi di dra betriffande EU:s pagé-
ende digitaliseringsdrivna strukturomvandling av sitt niringsliv? Lat
oss forst notera att nationalekonomisk forskning betonar riskerna
for felbeddmningar hos myndigheter vid omfattande regleringar.
Exempelvis har industristod i olika former av effektivitetshinseen-
den sillan visat sig lyckade. Detta d& det dr mycket svart att bedéma
vilka marknader som &r framtidens tillvixtmarknader. Vidare visar
nationalekonomisk forskning att policyatgirder i syfte att forbattra
effektiviteten i niringslivet endast bor ske om det foreligger nigot
specifikt marknadsmisslyckande eller politikmisslyckande. Marknads-
misslyckanden kan ske pid marknader dir foretagens beteende har
starka externaliteter pd konsumenter eller rivaler eller dir koordina-
tionsproblem foreligger. Lt oss nu utifrdn detta perspektiv diskutera
omraden dir vi bedomer att en policydiskussion ir pikallad i ljuset
av digitaliseringen.

En av de fundamentala aspekterna i den digitaliserade ekonomin
ir att en storre del av interaktionen sker pd marknader dér det finns
nitverkseffekter mellan de interagerande aktdrerna. Forekomsten
av nitverkseffekter kan leda till marknadsmisslyckanden. Ett sddant
misslyckande kan - som tidigare nimnts - vara att anvindare ko-
ordinerar pd underligsen standard eller atc foretag kan misslyckas
med att gora sina produkter kompatibla i situationer dir kompatibla
produkter skulle hoja vilfirden.

En Atgird skulle dirfér kunna vara att man forsoker motverka
att marknaden koordinerar for tidigt pa en standard innan andra,
eventuellt overligsna standarder, fitc mojlighet att nd marknaden.
Man kan t.ex. stddja alternativa standarder tidigt i utvecklingspro-
cessen, men under beaktande av att stora risker ir forknippade med
subventioner under lingre tid och i stor skala. Ett annat sitt ir
att myndigheter sjilv sitter standarden i samarbete med foretagen.
Ett exempel pid ett sddant lyckat standardiseringsforfarande var nir
myndigheter drev fram GsM-standarden f6r mobiltelefoner i Europa.
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Dessa processer blir dock ofta mycket lingsamma och ineffektiva
och ir inte ett forstahandsalternativ. Flera initiativ inom EU har
tagits for atc sikerstilla 1KT-standardisering och olika former av
interoperabilitet, dvs. teknik som gor att olika typer av system kan
fungera tillsammans. Samtidigt kan det inte nog understrykas att
sddan koordinering ir svir 6ver nationsgrinser. EU har dirfér en
mycket viktig roll att fylla genom skapandet av en genuin inre digital
marknad med gemensam standardisering.

P4 marknader med starka nitverkseffekter har etablerade foretag
incitament och méjlighet att anvinda olika typer av strategiskt bete-
ende for att skydda sig emot expanderande produktiva foretag. Detta
strategiska beteende ir dock forenat med negativa externaliteter for
samhillet eftersom intride av nya produktiva foretag typiskt sett
leder till 6kad sysselsittning och héjda l6ner, samt okad priskonkur-
rens och dirmed ligre konsumentpriser. Utifrin denna aspekt ir
det viktigt att siikerstilla att etablerade féretag inte kan bygga upp
intradesbarridrer i form av exempelvis skyddande patent och olika
typer av dtgirder som okar konsumenternas kostnader for att byta
leverant6r. Hir har Eu-kommissionen ocksa agerat mot féretag som
missbrukat sin dominerande stéllning pa digitala marknader.

I den digitaliserade ekonomin sker en allt stérre del av handeln
pa plattformar. Ur ett konkurrenspolitiskt perspektiv dr det av stor
vikt att forstd att minga av ”plattformsmarknaderna” ir tvasidiga.
Det ricker di inte att utvirdera troliga prisférindringar pd ena sidan
av marknaden utan att ta indirekta nitverkseffekter i beaktande.
Om ett foretagsférvirv innebir att flera aktorer kan interagera pa
plattformen kan den totala konsumentnyttan pa de tvd marknaderna
oka dven om priserna 6kar pd ena sidan av marknaden sé att konsu-
menterna dir fir det simre. Detta kan bli extra problematiskt i EU
da olika linder kan vara olika exponerade pé de tvé olika sidorna pé
marknaden. Detta gor att det finns risk for att en allefér restriktiv ut-
6vning kan ske pé nationell nivi utifrin vad som skulle vara 6nskvirt
Pa EU-niva.

Foretag och konsumenter moter ocksd stora asymmetriska infor-
mationsproblem nir de interagerar pd vissa marknader och framférallt
pd de nya plattformsmarknaderna. Minga plattformsverksamheter
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bygger pa ett okat utnyttjande av privatpersoners reala och finansiella
tillgingar i virdekedjan. ”Crowd funding” har ocksa vuxit fram som
en alternativ finansieringsform fér annorlunda och mindre projekt.

» har blivit allt vanligare i fall dir allminhetens

”Crowd sourcing
kunskaper och arbetskraft anvinds i olika former f6r olika projekt.
Att jobba med framtagningen av regelverk som stoder olika sitt for
verifiering och certifiering kan dé vara motiverat. Vi har ovan noterat
att den grianséverskridande nithandeln i EU fortfarande ir lig och
att detta giller i synnerhet inom tjinstehandeln. I detta perspektiv
ter sig arbetet med att inom EU koordinera regelverk vara virdefullt.

Framvixten av plattformsmarknader dir privatpersoner handlar
direkt med varandra med allt mer komplexa varor och tjinster inne-
bar ocksd ate risker flyttas fran etablerade foretag till privatpersoner
vilka kan ha svart att hantera dessa risker. Vad giller till exempel om
en olycka hinder i en ligenhet uthyrd via en uthyrningssajt? Kan
uthyraren bli stimd och har uthyraren nigot férsikringsskydd? Har
uthyraren kompetens att sikerstilla rimlig sikerhets- och miljokrav?
Vilka arbetsrittsliga regler giller? Vilka skatteregler giller? Detta dr
viktiga frigor som regelverket i borjan av 2020-talet inte ir utvecklat
att hantera. Detta ir komplext redan pé nationell nivi och 4n mer
komplext pa internationell nivd. Om EU kan harmonisera sitt regel-
verk inom dessa omriden kan foretag verksamma inom EU vinna en
konkurrensfordel pa sin hemmamarknad.

Tillgdngen till stora datamingder, s kallad ”Big Data”, paverkar
ocksd foretagens affirsmodeller och strategier. Stora mingder data
gor det mojligt for foretagen ate allemer forlita sig pa dessa vid mark-
nadsundersékningar, marknadsféring och analyser. Exempelvis kan
de enkelt utvirdera hur olika kunder reagerar pa férindrade priser el-
ler design jamfért med en kontrollgrupp. Detta ger upphov till ménga
affirsméjligheter men éppnar ocksé for frigor om okad marknads-
makt for dominerande aktérer och f6r frigor om personlig integritet.
Faktum 4r att ett 6kande antal linder begrinsar grinséverskridande
datafléden med motivet att skydda den personliga integriteten. Detta
riskerar dock att skapa hinder for konkurrensen mellan féretag fran
olika linder. Att balansera dessa effekter av dataanvindande 6ver
landsgrinser ir en viktig uppgift for Ev.
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En yrtterligare utmaning i den digitaliserade och nitverksbaserade
ekonomin ir att sma skillnader i kvalitet och smé forspring in p en
marknad kan leda till mycket stora konkurrensférdelar. Detta riskerar
att leda till 6kade inkomstklyftor. Forbittrade konkurrensforutsitt-
ningar dr en policydtgird som pa ett bra sitt balanserar fordelnings-
och effektivitetsmil. Ett 6kat konkurrenstryck minskar foretagens
marknadsmakt och gynnar konsumenterna, utan att incitamenten
for foretagsutveckling minskar avsevirt di det 4r den relativa f6-
retagsframgingen som bestimmer investeringsviljan. Att motverka
kartellformering och konkurrensbegrinsande beteenden ir dirmed
av hogsta prioritet pd dessa marknader. D3 dessa foretag ofta verkar
i flera linder i EU dr detta en viktig friga for Eu-kommissionen att
hantera.

Ett vilfungerande system for utbildning och vidareutbildning ir
ocksd viktigt for att Europa framgangsrikt ska kunna dra nytta av
den 1KRT-baserade strukturomvandlingen. Att sikerstilla att fler in-
divider nir sin fulla potential blir siledes av storre vikt 4n tidigare.
Kunskapen och informationen om den nya teknologin ir en kollektiv
vara vilket gor att ménga kan konsumera den utan att kostnaden
okar. Redan anstillda (”insiders”) kan ha for svaga incitament att
omskola sig di det fulla virdet av en sidan omskolning endast delvis
tillfaller pd den som omskolar sig. Ett skil till detta ir att en del av
lonedkningarna beskattas bort och att minskad produktivitet inte
minskar 16nerna i samma utstrickning. Aven foretagen kan ha unde-
rincitament till att erbjuda vidareutbildning da de virden som skapas
till stor del konkretiseras i kunskaper som individer kan ta med sig till
nista anstillning. Individer som stir utanfér arbetsmarknaden och
individer pd vig in pa arbetsmarknaden (Poutsiders”) kan fa ligre
drivkrafter att utbilda sig och s6ka jobb, dels da méjligheten att hitta
arbeten till ridande minimiléner kan minska, dels d virdet av fritid
okar i och med att digitaliseringen underlittar fritidskonsumtion.
Med minskade jobbméjligheter i mitten av l6nefordelningen blir det
ocksd en utmaning for arbetsmarknadspolitiken att slussa individer
fran laglonejobb eller fran arbetsloshet till den 6vre delen av l6nefor-
delningen dir det finns en 6kad efterfriga. Sammantaget tyder detta
pa att 1one- och forsikringssystemen pd arbetsmarknaden troligtvis

172



DIGITALISERINGEN, PRODUKTIVITETEN OCH JOBBEN ...

maste bli mer mangfacetterade for att pa ett effektivt sitt balansera
behoven av incitament och forsikring pa arbetsmarknaden. Hir ter
sig investeringar i bittre och effektivare gymnasie- och universi-
tetsutbildningar samt effektiva omskolningsprogram vara av storre
vikt in nigonsin. Okade insatser pA EU-niva som stddjer nationella
insatser kan ha stor betydelse. EU har ocksé historiskt verkat for att
hjilpa individer som férlorar sina jobb nir marknaderna i Europa har
integrerats och branscher omstruktureras.

Teknologiskiftet stéller krav pa forbattrat
entreprendriellt ekosystem inom EU

Avgorande for att EU skall kunna sikerstilla att den pigdende 1KT-
baserande strukturomvandlingen skapar vilstind for hela samhillet
ir ett forbattrat entreprendriellt ekosystem som klarar av ate skapa
jobbtillvixt frin nya framgangsrika foéretag. Inte minst verkar det
viktigt att forbittra méjligheterna fér unga foretag att snabbt och
effektiv skala upp sin verksamhet. Gynnsamma institutioner maste
kunna kanalisera privat och offentligt sparande till nystart av foretag
och foretagsutveckling. En vil fungerande bors ir en del av detta.
Riskkapital méste ocksa finnas {or att kunna stodja foretag i sin tidiga
utvecklingsfas, och for att utveckla, omstrukturera eller skala upp
existerande foretag.

Utbildningssystemet inom EU méste ocksd bli mer effektivt och
flexibelt for att ge framtida arbetstagare den kompetens som ef-
terfrigas. Arbetsmarknaden och forsikringssystemen bor bli mer
individanpassade och flexibla f6r att underlitta fér EU:s medborgare
att kunna omskola sig och dra nytta av den nya tekniken.

Kallor och litteratur

En rad studier har visat att teknologiutveckling har heterogena effek-
ter pa efterfrigan pa olika typer av arbetskraft. Flera av dessa studier
pévisar att ny teknologi dr komplement till anstillda med jobb som
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priglas av icke-rutinartade arbetsuppgifter och kognitiva innehall
och substitut till jobb som till stor del bestar av rutinartade uppgifter.
David Autor med medforfattare har i ett stort antal uppsatser ana-
lyserat hur digitalisering paverkar arbetsmarknaden och olika typer
av jobb. Se t.ex. "Work of the Past, Work of the Future” som ir hans
Richard T. Ely Lecture pd American Economic Associations arliga
konferens (Papers and Proceeding, maj 2019, 109(5)), samt uppsat-
sen "Why Are There Still So Many Jobs? The History and Future of
Workplace Automation” (Journal of Economic Perspectives, sommar
2015, 29(3)) for tvd utmirkta sammanfattningar. Se dven bidrag
av Daron Acemoglu, t.ex. uppsatsen *The Race Between Man and
Machine: The Implications of Technology for Growth, Factor Shares
and Employment” som 4r under publicering i American Economic
Review skriven tillsammans med Pascual Restrepo. En uppsats som
analyserar arbetsmarknadseffekter av robotar ir "Robots at Work”
skriven av Georg Graetz och Guy Michaels (Review of Economics and
Statistics 2018).

En utforlig genomgang av digitaliseringens ekonomiska och sam-
hilleliga effekter finns i boken ”The Second Machine Age: Work,
Progress and Prosperity in a Time of Brilliant Technologies” (w w
Norton & Company, 2014) skriven av Erik Brynjolfsson och Andrew
McAfee.

Alan Manning med medforfattare har i ett antal studier funnit
evidens for en tilltagande polarisering av arbetsmarknader under de
senaste decennierna och att detta ir kopplat till ny teknologi. Se t.ex.
uppsatsen "Explaining Job Polarization: Routine-Biased Technologic-
al Change and Offshoring” frin 2014 skriven tillsammans med Maar-
ten Goos och Anna Salomons (American Economic Review, 104(8)).

En uppmirksammad studie av Carl Benedikt Frey och Michael
Osborne ”The Future of Employment: How Susceptible are Jobs to
Computerisation” (Technological Forecasting and Social Change, 2017,
vol. 114(C)) skattar sannolikheter for att enskilda jobb kan auto-
matiseras inom 10-20 dr. Denna och liknande ansatser har sedan
skattas pd olika arbetsmarknader. I Eso-rapporten ”Digitaliseringens
dynamik - en Eso-rapport om strukturomvandlingen i svenskt ni-
ringsliv” (Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig eko-
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nomi. Wolters Kluwer, Stockholm) frin 2016 av Fredrik Heyman,
Pehr-Johan Norbick och Lars Persson finns en detaljerad analys av
automatisering och strukturomvandling. Rapporten innehaller dven
sammanfattning av den empiriska och teoretiska litteraturen kring
digitaliseringen och jobb- och produktivitetsdynamiken.

I Bloom, N., Lemos, R., Sadun, R., Scur, D. och Van Reenen, J.
(2014), "The New Empirical Economics of Management” (Journal
of the European Economic Association, 12(4)) finns en analys av be-
tydelsen av ledningsfunktioner och hur detta ir kopplat till den
teknologiska utvecklingen. Moretti, E. (2013) "The New Geography
of Jobs” redogér for viktiga agglomeringseffekter som ir av betydelse
for jobbskapande.

McKinsey Global Institute-rapporten ”Digital Europe: Pushing
the Frontier, Capturing the Benefits” frin 2016 beskriver Europas
ekonomiska utmaningar nir det giller digitalisering. Rapporten ana-
lyserar bl.a. hur Europas konkurrenskraft kan bibehéillas och dven
vilka viktiga skillnader som finns mellan olika europeiska linder.

EU-initiativet Digital Agenda for Europe som innehaller ambitiésa
mél som ska vara uppfyllda senast ar 2020, beskrivs i Maciejewski, M.
och Gouardeéres, F. (2019). ”Digital Agenda for Europe”, Fact Sheets
on the European Union - 2019. Se dven Kiss, M. (2017). ”Digital
Skills in the Eu Labour Market”, European Parliamentary Research
Service for en beskrivning av EU:s initiativ dr det giller att 6ka de
digitala firdigheterna inom Eu.
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Teknikskiften och arbetsmarknadens
parter

Ar den europeiska planeringsterminen en
vag mot ett socialt Europa?

av Jenny Jansson, Olle Jansson & Jan Ottosson

Teknikomvandling och strukturomvandling forvintas leda till eko-
nomisk tillvixt, men hur frukterna av denna tillvixt fordelas ir inte
givet pd férhand. Under de tidiga teknikskiftena, innan demokratins
genombrott, kunde frustrerade arbetstagare som blev arbetslosa till
foljd av rationaliseringar i stor utstrickning ignoreras av de styrande.
I och med demokratiseringen och utbyggnaden av vilfirdsstaten, har
det dock blivit svért att genomdriva stora teknikskiften utan att ta
hinsyn till arbetstagarnas villkor och synpunkter: arbetstagarna ir
for det forsta viljarna och kan dirmed paverka politiska beslut. For
det andra har det samtida samhillskontraktet en social dimension
som innebir att medborgarna inte ska limnas utan forsorjning. Den
av Europeiska unionen (£U) linge drivna linjen att skapa fria mark-
nader for varor, kapital och arbete kan ménga ginger leda till en ut-
veckling som rycker undan férsérjningen fér manga Eu-medborgare.
En friga som dirfor diskuteras ofta dr om det foreligger ett mot-
satsforhdllande, eller ett nollsummespel, mellan vilka reformer och
satsningar som ér bra for ekonomin (och féretagen) och vilka som ar
bra for folkflertalets sociala vilstdnd (inbegripet arbetstagare).

EU:s uttalade ekonomiska politik syftar till act sikerstilla en vil
fungerande ekonomisk och monetir union. Frigor rorande ekono-
misk utveckling, teknikomvandling och strukturférindring har dir-
for linge haft en framtridande roll inom det europeiska samarbetet.
Denna ambition tar sitt kanske frimsta uttryck i form av Europa
2020-strategin. Enligt den ska EU striva efter samordnade struktur-
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reformer for smart och héllbar tillvixt for alla. Strategin utgar fran
fyra allminna riktlinjer som gar ut pa att frimja investeringar; frim-
ja tillvixt genom strukturreformer i medlemsstaterna; undanroja
viktiga hinder for hallbar tillvixt och sysselsittning pd unionsnivé;
samt att forbactra hillbarheten och tillvixtfrimjande i de offentliga
finanserna. Denna kombination av tillvixt, teknisk utveckling och
hog sysselsittning kriver ett samspel mellan stat, arbetsgivare och
arbetstagare. Det instrument som EU har till sitt forfogande for att
styra den ekonomiska utvecklingen, och involvera sdvil arbetstagare
som arbetsgivare, ir den europeiska planeringsterminen. Genom
denna kombineras en rad instrument och mil som EU satt upp i en
process som syftar till att sikerstilla en sammanhallen multilateral
overvakning av medlemslindernas ekonomi och budget.

I detta kapitel beskriver och analyserar vi fackféreningars och
arbetsgivarorganisationers involvering i planeringsterminen i EU:s
medlemslinder. Uppgifterna om hur olika linder arbetar med
planeringsterminen kommer fran ett forskningsprojekt om arbets-
marknadsparternas involvering i den europeiska planeringstermi-
nen (INVOTUNES: National Trade Union Involvement in The European
Semester) som kapitlets forfattare har deltagit i. For att belysa véra
resultat stiller vi pluralistiska och korporativistiska forskningsper-
spektiv mot varandra for att analysera och diskutera pd vilka sitt
arbetsmarknadens parter deltar i arbetet med terminen och hur detta
skiljer sig 4t mellan olika medlemslinder. DA det ir medlemsstaterna
som bestimmer pa vilket sitt som parterna ska involveras i terminen
ir det troligt att linder med korporativistiska system pd nationell
nivé i hogre utstrickning kommer att ta med, och ge utrymme fér,
arbetsmarknadens parter i den nationella delen av planeringstermi-
nens processer.

Kapitlet inleds med en bakgrundsbeskrivning av planeringster-
minens uppkomst och utformning. Direfter beskriver vi de olika sitt
pé vilka fackféreningar och arbetsgivarorganisationer har varit invol-
verade i planeringsterminen under 2010-talet fram till 4r 2020 och
hur detta skiljer sig 4t mellan olika medlemsstater. Kapitlet avslutas
med policyrekommendationer.
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Teknikskiften och EU:s styrinstrument

Den tekniska utvecklingen stiller EU infér ett antal ekonomiska
och politiska utmaningar. I gu:s arliga tillvixtoversikter har dirfor
teknologisk utveckling och strukturomvandlingar en framtridande
roll. Under senare tid har behovet att ta vara pd digitaliseringens till-
vixtpotential framhivts allt mer och att det f6r detta behovs vad som
betecknas som storre och smartare investeringar i kompetens och
utbildning. Samtidigt ser EU ocksa att en sddan teknisk omstillning
med snabb omstrukturering dven medfor stora utmaningar for sivil
arbetsgivare som arbetstagare, inte minst i traditionella industrier.
Det finns manga féretag som saknar den kompetens de behover,
samtidigt som det finns ett stort kompetensgap inom arbetskraften.
Over 60 miljoner vuxna i EU uppskattas sakna nédvindiga lis-, skriv-
och riknekunskaper. Mer dn 40 procent av vuxna i EU bedéms sakna
grundliggande digitala firdigheter, i vissa linder upp till 70 procent.
Detta innebir inte bara att dessa individer har svart att ta till sig en
rad olika digitala tjanster, det férsvirar ocksd deras mojligheter att
delta pa arbetsmarknaden samt sinker deras produktivitet. For att
oka tillvixten pekar £U dérfoér pd nodvindigheten av investeringar i
utbildning, livsling kompetensutveckling, spridande av produktivi-
tetshojande teknik och investeringar i dessa typer av tekniker.

Mainga av dessa initiativ och strategier ir sammanstillda i Europa
2020-strategin, som antogs ir 2010. Milen inbegriper att uppna
smart tillvixt genom att bidra till en ekonomi baserad pa kunskap
och innovation. Det ska bland annat uppnés genom 6kade satsningar
pé forskning och utveckling, allmin och yrkesinriktad utbildning for
livslangt lirande och skapandet av ett digitalt samhille. Genom att
skapa forutsittningar for en moderniserad arbetsmarknad ska sys-
selsittningen 6kas och sociala modellers hallbarhet tryggas. For att
genomfora detta fastslar strategin att sivil kommissionen som med-
lemslinderna ska frimja rorlighet pa arbetsmarknaden, men ocksi
stirka kapaciteten hos arbetsmarknadens parter att delta i och bidra
till att [6sa problem pi alla nivéer.

Den europeiska planeringsterminen kan anvindas som ett instru-
ment for att uppnd EU:s overgripande mal rérande smart tillvixt.
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Planeringsterminen introducerades 2010 i efterdyningarna av den
ekonomiska krisen. Terminen var tinkt att fungera som ett instru-
ment f6r ekonomisk styrning av medlemsstaterna, men terminens
funktion har med aren breddats till att ocksd omfatta mélsittning-
arna i Europa 2020-strategin. Initialt utgjordes planeringsterminen
av ett antal ekonomiska styrinstrument som skapades for att uppritt-
hélla makroekonomisk stabilitet och ekonomisk tillvixt. Enligt dess
kritiker, tog dock planeringsterminen foga hinsyn till styrningens
sociala konsekvenser. For att bide inhimta arbetsmarknadsparternas
synpunkter och fi dem delaktiga i arbetet har kommissionen bjudit
in dem att delta i den &rliga terminen. Just i frigor som roér struk-
tur- och teknikomvandlingar dr detta sirskilt viktigt di dessa dven
kan leda till betydande spinningar i samhillet. Sedan 2015, efter att
Jean-Claude Juncker tilltritt som kommissionens ordférande med
bland annat l6ften om ett mer socialt Europa, finns ett uttalat mal att
inkludera arbetsmarknadsparterna och civilsamhillet i arbetet med
att stirka Eu:s konkurrenskraft.

Genom att involvera arbetsmarknadens parter i arbetet med ter-
minen finns férhoppningen att inte bara frimja ett socialt Europa
utan ocksi att hitta 16sningar f6r genomférandet av EU:s tillvixtmal
som parterna kan acceptera. Detta ir viktigt di den digitala teknikens
framvixt leder till nya utmaningar. Teknikskiften, med digitalise-
ring och automatisering, innebir en okad osikerhet for arbetstagare
samtidigt som det stills hogre krav pa firdigheter inom digitala
system (se kapitel av Heyman, Norbick & Persson i denna bok). Om
EU inte lyckas f4 med sig fackforbund och andra viktiga nationella
aktorer pd den ekonomiska politik som ir tinkt att skapa tillvixe
foreligger det en risk att denna politik inte uppfattas som legitim av
arbetstagarna och deras organisationer. Att involvera de sociala part-
nerna blir dirfor viktigt for att trygga tillvixten. EU vill bide frimja
rorlighet och flexibilitet genom 6kade incitament {6r deltagande pa
arbetsmarknaden, samtidigt som detta ska kombineras med sociala
trygghetssystem som ticker alla.

I orcp:s Employment Outlook 2019 diskuteras hur teknisk om-
vandling bade kan ha negativa och positiva konsekvenser {o6r arbets-
tagarna. A ena sidan 6kar risken for att vissa arbetstagare forlorar sina
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jobb, men 4 andra sidan kan teknikskiftet leda till en god ekonomisk
utveckling med bittre betalda jobb och 6kad vilfird. I rapporten
hivdas det att den ligre graden av kollektiva forhandlingar, decen-
traliseringen och den minskande organisationsgraden i ett stort antal
linder, i kombination med det vixande antalet icke-standardiserade
anstillningar si som tillfilliga arbeten, kan utgéra nya utmaningar
fér arbetstagare sivil som for arbetsgivare. Nir anstillningar dr
korta eller knutna till en underleverantdr snarare in det foretag for
vilket arbetet utfors forsvaras den fackliga organiseringen. Det finns
betydande skillnader i attityden till teknikomvandlingar inom den
europeiska fackliga rorelsen. Svenska fackférbund och organisatio-
ner, i alla fall frdn centralt hill, har traditionellt varit bland de mest
teknikvinliga och sett det som en méjlighet att skapa nya och bittre
jobb. Diremot har ménga franska fackforeningar, som inte dr bundna
till fredsplikt under gillande avtal och som har individuell strejkritt,
ofta varit mer benigna att ta till dtgiirder for act férséka hindra for-
indringar som leder till att arbetstagare f6rlorar sina jobb.

Fran fackligt hall har man oroat sig f6r att EU:s ambitioner vad
giller teknisk utveckling och strukturomvandling i praktiken ska
utmynna i 6kad flexibilitet utan trygghet. Medlemslidnderna befin-
ner sig ofta i en situation dir de har begrinsat ekonomiskt hand-
lingsutrymme, nagot som inte minst EU och planeringsterminens
krav bidrar till. Kritiker menar dirfor att det dr osannolikt att dessa
kommer att genomféra bide reformer som 6kar incitament att delta
pé arbetsmarknaden, vilket i praktiken ofta antas bestd i forsimrade
skyddsnit, och samtidigt finansiera utbildningar som gér det mojlige
for arbetstagare att kunna konkurrera pd arbetsmarknaden.

Vad har da dessa ambitioner att skapa ett socialt Europa, dir eko-
nomisk utveckling kombineras med tillgodoseendet av sociala virden
till en hallbar tillvixt for alla, lett till> De som studerar arbetsmark-
nadens parter och andra foretridare for sociala intressens mojligheter
att paverka EU:s ekonomiska politik kan delas in i ett positivt och ett
negativt liger. Det forsta ldgret forskare menar att det gar att skonja
en framdtskridande ”socialisering” av den europeiska planeringster-
minen genom att den gett ett 6kat inflytande till kollektiva aktorer
som foretrider arbetstagare och socialt utsatta grupper. Forskarna
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Jonathan Zeitlin och Bart Vanhercke pekar, i en artikel frin 2018,
exempelvis pd den 6kande betydelsen av Sysselsittningskommittén
(Employment Committee, EMco) och Kommittén for socialt skydd
(Social Protection Commitiee, spc), tvd ridskommittéer som i forsta
hand fokuserar pé sociala snarare dn ekonomiska fragor, i planerings-
terminens forberedande fas. De menar vidare att denna ”socialise-
ring” ir en foljd av reflexivt lirande och kreativ anpassning frin olika
aktorers sida for att i hogre utstrickning fi in sociala frigor inom
ramen for planeringsterminen.

De som ir negativa till Eu:s ekonomiska politik menar att EU:s
institutioner arbetar for ligre nivder av social trygghet och anstill-
ningstrygghet och att strukturella reformer systematiske undergriver
den europeiska sociala modellen. Den rittsvetenskapliga forskaren
Ann-Christine Hartzén lyfter fram i sin avhandling frin 2017 att
EU:s institutioner och regelverk domineras av ekonomiska virden.
Forestillningen ér att samhillets roll dr ate skapa forutsittningar for
vinster och sikerstilla féretagens konkurrenskraft — vilket nirmast
omojliggor en avgorande roll for arbetstagarfrigor inom unionens
sociala dialog. Detta understroks av utvecklingen efter finanskrisen.
Den samhillsvetenskapliga forskaren Christoph Hermann pipekar
i en artikel frin 2017 att den ddvarande presidenten fér Europeiska
Centralbanken, Mario Draghi, forklarat att den europeiska sociala
modellen var slut. Europa skulle inte lingre kunna uppritthalla om-
fattande vilfirdsstater sd som man kunnat gora under tidigare epo-
ker. Endast nedskirningar i kombination med strukturella reformer
var vigen framit mot ekonomisk férnyelse. Forskning har ocksé
hivdat att hastigheten pd automatiseringsprocessen kan vara vik-
tig; den snabba teknikutvecklingen kriver snabb omstrukturering av
industrin, vilket riskerar en accelererad utslagning av arbetstagare
frin arbetsmarknaden. Vidare kan nya grupper pd arbetsmarknaden
utsittas for de negativa foljderna av teknisk forindring, detta giller
arbetare sdvil som tjinstemin.
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Vad ar den europeiska planeringsterminen?

Planeringsterminen ir ett instrument fér ekonomisk styrning som
kan anvindas vid teknikskiften och som méjliggor for arbetsmark-
nadsparterna att delta i arbetet med att utforma reformer. Med tanke
pé att den europeiska planeringsterminen dr timligen komplex och
foga kind utanfor en forhallandevis liten grupp politiker, intres-
seorganisationer och forskare, dr det pd sin plats att forklara hur
terminens arliga process gar till.

Planeringsterminen inférdes 2010 som ett svar pd de problem
som uppdagats under och efter den ekonomiska krisen 2008. En-
skilda medlemslinders makrockonomiska obalanser blev ett akut
problem under den efterfoljande recessionen. Minga uppmirksam-
made att EU:s styrning dittills varit otillricklig, unionen hade inte
lyckats forsikra sig om att stabilitets- och tillvixtpakten efterlevdes
av medlemslinderna. Syftet med planeringsterminen var dirfor ate
samordna den ekonomiska politiken och finanspolitiken inom EU
och ersitta den 6ppna samordningsmetoden, som i ljuset av krisens
kranka blekhet bedémdes som otillricklig. Planeringsterminens mal
var dirfor att bidra till ate sikerstilla ekonomisk stabilitet och sunda
offentliga finanser, frimja ekonomisk tillvixt, forhindra alltfor stora
makroekonomiska obalanser i EU samt att bidra till genomforandet
av Europa 2020-strategin. Planeringsterminen 4r med andra ord ett
sdtt att systematiskt arbeta for att uppnd ett antal olika mal utifrin
gemensamma regler och dverenskommelser som samordnats inom
ramen for en arligt &terkommande arbetsordning.

Planeringsterminen bestir konkret av en érlig cykel av 6vervak-
ning och vigledning av medlemsstaternas ekonomiska politik. Med-
lemsstaterna aliggs att anpassa sin budgetpolitik och sin ekonomiska
politik till 6verenskomna mal och regler pd Eu-nivd. Det praktiska
arbetet med planeringsterminen ir forlagt till arets forsta hilft och
den bestdr av flera faser. Planeringsterminen inleds nir den arliga
tillvixtrapporten (Annual Growth Survey, AGs) publiceras i novem-
ber. Denna kommissionsrapport innehdller dels en sammanfattning
av vilka nivéer av tillvixt och sysselsittning som finns inom Eu, dels
forslag pa vilka prioriteringar EU ska gora inom den ekonomiska
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politiken och sysselsittningspolitiken under det kommande éret.

I samband med att tillvixtrapporten publiceras, identifieras linder
med makro-ekonomiska obalanser (Alert Mechanism Report, AMR).
Vid makroekonomiska obalanser sker en sirskild granskning, vilka
linder som kommer bli granskade under den kommande terminen
meddelas i rapporten om férvarningsmekanismen. Denna rapport
publiceras samtidigt som tillvixtrapporten och pekar ut upptickta
ekonomiska obalanser. Linder med bekymmersamma obalanser ge-
nomgdr en fordjupad granskning under planeringsterminen.

Under vintern genomfor dven kommissionen mer detaljerade stu-
dier av alla medlemslinder vilket sammanfattas i linderrapporterna
(Country Reports, CR) som publiceras i mars varje ar. I linderrappor-
terna har kommissionen skrivit en utvirdering av den 6vergripande
ekonomiska och sociala utvecklingen i vart och ett av Eu:s medlems-
linder. Rapporterna beskriver Eu-lindernas statsfinansiella situation
och ticker in alla omraden av makroekonomisk och social vikt. I april
presenterar medlemslinderna i sin tur sina nationella reformpro-
gram (National Reform Programmes, NRP). Reformprogrammen ir ett
slags svar pa linderrapporterna dir medlemslinderna redogor for sitt
reformarbete for att uppni EU:s mil.

I landrapporten ingér ocksd en beddmning av hur vil respektive
land 4tgirdat de landspecifika rekommendationer som landet fick un-
der foregiende drs planeringstermin. Efter linderrapporterna och de
nationella reformprogrammen har ventilerats kommer i maj varje ar
landspecifika rekommendationer (Country Specific Recommendations,
csr) som tydliggor vilka frigor som EU anser att linderna behéver
arbeta med framover. Rekommendationerna diskuteras och antas
direfter av ministerrddet, godkinns av Europeiska ridet och antas
slutligen av ministerrddet i juli varje r. Tabell 1 ger en 6versikt av
planeringsterminens process.
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Planeringsterminen ir siledes ett viktigt instrument for ekono-
misk styrning. Vid férsta anblicken kan det se ut som en torr och till
synes objektiv genomgang av linders ekonomier. Men skenet bedrar,
da terminen kan anvindas till att uppné olika policymal. Eftersom
terminen i bérjan pi 2020-talet ir relativt inarbetad kan den bli ett
instrument for att 6ka EU:s tillvixt och for att méta de omstillningar
som ekonomisk och teknisk utveckling forvintas leda till. Exake
vad som terminen fylls av i termer av rekommendationer ligger i
hinderna pd EU:s institutioner och medlemsstater, men ocksa hos
andra aktorer som erbjuds eller lyckas tillskansa sig en plats vid nagra
av alla de bord dir beslut fattas och bedomningar och mal skisseras.

Hur kan aktorernas roll i processen férstas?

Att involvera arbetsmarknadsparterna i arbetet med terminen, eller
i vilken annan policyprocess som helst, kan ses som ett utbyte av
resurser mellan staten och de organiserade intressena. Ett grundan-
tagande ir att bada parter har resurser som den andra parten vill ha.
Staten stiftar lagar, omfoérdelar ekonomiska resurser mellan olika
grupper, bestimmer vilka infrastruktursatsningar som ska goras och
sd vidare. Allt detta brukar intresseorganisationer vilja pdverka. Men
for att staten ska vilja samarbeta med intresseorganisationer méste
dessa erbjuda staten nigot (resurser) i utbyte. Intresseorganisationers
frimsta resurser brukar definieras som deras djupa kunskap inom
omréidet de dr verksamma inom och denna kunskap behover staten
for att lyckas med policyprocessen. Intresseorganisationer kan ocksé
ha resurser i form av minga medlemmar som kan mobiliseras till
féorman for en regering eller i protestaktioner mot en regerings poli-
tik. De kan ocksd uppmuntra sina medlemmar att rosta p ett parti
som de tycker arbetar for deras intressen. Nir staten samarbetar med
organiserade intressen ”byter” de helt enkelt dessa resurser med
varandra. Inom forskning om intresseorganisationer kallas detta f6r
bytesmodellen (exchange model).

Fackforeningars frimsta resurs har linge betraktats som férmégan
att mobilisera medlemmarna att rosta pd socialdemokratiska- och
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vinsterpartier. Forindrade rostningsmonster och sviktande medlems-
siffror har emellertid medfért att fackens maktresurser i de flesta
linder minskat 6éver tid. Enligt forskarna Pepper D. Culpepper och
Aidan Regan gor detta att facken har mindre att erbjuda stater i
’resursutbytet”. Dessa forindringar har haft konsekvenser for hur
stater viljer att organisera sitt férhéllande till, och ddrmed formen {6r
resursutbytet med, organiserade intressen.

Att stater miste forhilla sig till intresseorganisationer ses som
sjalvklart. Hur stater viljer att forhalla sig och interagera med intres-
seorganisationer, eller hur intresseorganisationer viljer att involvera
sig, ser diremot mycket olika ut i olika linder och har varit imnet for
omfattande forskning. I huvudsak brukar forskare skilja mellan ett
korporativistiskt férhillningssitt och ett pluralistiske.

I ett korporativistiskt system sker ett omfattande resursutbyte
mellan stat och ett antal utvalda organisationer som staten valt att
bjuda in att under institutionaliserade former delta i policyprocessen.
Grunden i detta synsitt dr att staten viljer vilka organisationer som
fir komma till tals, ofta dr dessa stora, monopoliserande, organisa-
tioner (en organisation fir representera ett sirskilt intresse) med
méinga medlemmar. Till férdelarna med korporativistiska system
brukar transparens riknas, di kontakterna ir officiella. Denna typ
av relation mellan stater och organiserade intressen har ofta forknip-
pats med att staten forsoker kontrollera intresseorganisationerna och
péaverka deras sitt att driva vissa frigor genom att bjuda in dem att
delta. Forskningen ir dock oense om intresseorganisationer verk-
ligen kan kontrolleras genom korporativism, vilket exempelvis har
belysts av statsvetaren PerOla Oberg.

Pluralistiska system ser policyprocessen som en marknad: det
star var och en fritt att uppsoka staten i syfte att forsoka paverka
densamma. Resursutbytet mellan stat och intresseorganisationer blir
darfor oregelbunden och ofta mindre omfattande. Framforalle sker
dessa kontakter utanfor offentlighetens ljus, vilket gor det svart att
granska hur kontakter mellan stat och intresseorganisationer verk-
ligen ser ut. Forskning visar ocksa att det finns ett samband mellan
ekonomiska resurser och att fi komma till tals i pluralistiska system.
Detta forsvirar paverkansarbetet for ekonomisk svaga intresseorga-
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nisationer vilket ofta dr arbetstagarparten. Pluralism leder inte séllan
till lobbyism, dir personer och foretag som ir specialiserade pa att
péverka politiker arbetar professionellt foér att paverka beslut.

EU brukar forknippas med den pluralistiska traditionen, dir in-
tresseorganisationer soker upp de olika EU-institutionerna i syfte att
paverka beslutsfattandet. Diaremot har manga av EU:s medlemsstater
nationella korporativistiska institutioner. Det leder till att organi-
serade intresse ofta méste utarbeta olika strategier pd nationell och
europeisk niva. Det har ocksi vuxit fram omfattande lobbyingverk-
samhet i Bryssel. Forutom de nationella parterna finns i EU ocksd
de europeiska fackliga organisationerna och arbetsgivarsamarbetena.
Dessa organisationer erbjuder ytterligare en nivd som de nationella
parterna kan delta genom. Resursutbytet mellan intresseorganisatio-
ner och de olika aktorerna i £U dr dirfér [ingt mer komplext in pé
nationell niva. Forskning pekar pa att fackféreningsrorelsen missgyn-
nas av hur det europeiska pluralistiska systemet dr konstruerat. Det dr
svart att paverka kommissionen och fackféreningar maste arbeta med
kommissionen snarare in emot for att kunna péverka politiken vilket
i sig tyder pad mycket begrinsade mojligheter till inflytande. Att invol-
vera parterna i planeringsterminen kan dirfor ses som en vilkommen
reform for framforallt arbetstagarkollektiven eftersom det garanterar
att parterna dtminstone fir insyn i arbetet med terminen.

Arbetsmarknadens parter och den
europeiska planeringsterminen

Kommissionen har som tidigare nimnts satt upp som méil att ar-
betsmarknadsparterna ska involveras i det nationella arbetet med
terminen, men man har limnat 6ver frigan hur detta ska goras till
medlemsstaterna att bestimma. Detta har lett till betydande skill-
nader i hur mycket och vilken typ av inflytande parterna fir over
processen i olika linder.

Att delta i arbetet med planeringsterminen kan ske p4 olika nivier
och genom olika kanaler. Tre kanaler for inflytande i planerings-
terminen for arbetsmarknadsparterna ir kontakter med den natio-
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nella regeringen, kontakter med kommissionen och kontakter med
de europeiska arbetsgivare- och fackforeningsorganisationerna. De
olika kanalerna utesluter inte varandra, utan har en organisation ett
verkligt intresse i att forsoka paverka planeringsterminen kan denna
s& klart utnyttja samtliga vigar in.

Finns det d& nigot monster kring vem som anvinder vilken niva
for att férsoka vinna inflytande? Huruvida arbetsmarknadsparterna
vinder sig till den nationella regeringen eller inte beror pa flera fak-
torer. Den forsta dr den politiska firgen pa regeringspartiet. Om det
ir en socialdemokratisk eller vinsterregering vinder sig facken hellre
till regeringen in EU-institutionerna, medan marknadsliberala re-
geringar ofta har goda relationer till arbetsgivarorganisationer. Den
andra faktorn ir om det redan finns goda etablerade korporativistiska
institutioner pd nationell nivd. De tredje och fjirde faktorerna ir
vilka resurser som parterna besitter samt vilket tryck som EU kan
sitta pd den enskilda medlemsstaten. Den sistnimnda parametern
ir framforalle viktig for linderna som ingdr i Eurozonen dé dessa
granskas mer och dirfér har ett hogre tryck pé sig att genomfora de
rekommendationer som kommissionen ger den enskilda medlems-
staten 4n for de linder som stir utanfér Euron.

I de allra flesta medlemsstater involveras parterna i arbetet med
det nationella reformprogrammet. I Osterrike, Bulgarien, Malta, Ne-
derlinderna, Tjeckien, Tyskland, Grekland, Frankrike, Luxemburg,
Polen, Ruminien och Slovakien har parterna uppgett att de fitt se ett
utkast pa hela reformprogrammets innehall innan det skickats vidare
till kommissionen. Tiden och méjligheten, att faktiskt limna nagra
kommentarer och dirigenom péaverka texterna, kan ménga ganger
vara mycket begrinsad, eller till och med obefintlig. I andra linder,
till exempel Danmark och Ungern har delar av reformprogrammet,
som behandlar sysselsittnings- och sociala fragor, skickats till par-
terna for konsultering. I fallet med Ungern tycks det emellertid
mest vara en friga om att den ungerska regeringen vill kunna visa
for kommissionen att parterna varit involverade for att bemota tidi-
gare kritik frin kommissionen, snarare 4dn nigon reell méjlighet till
involvering pé nationell niva. I Finland och Sverige, dir det finns en
stark korporativistisk tradition har diremot inte utkast cirkulerats,
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vilket kan tyckas underligt. Istillet har arbetsmaterial skickats frin
regeringen till parterna. Detta ir dock en procedur som ir traditio-
nellt starkt forankrad bland parterna i respektive land. Det faktum
att regeringarna i Sverige och Finland cirkulerar arbetsmaterial tyder
ocksa pa att parterna i dessa linder blir involverade i ett mycket tidigt
stadium av planeringsterminens drscykel, nir det dnnu inte finns ett
helt utkast. Det skulle kunna tyda pé att parterna i dessa linder skulle
ha det littare att paverka innehéllet eftersom de delges detta innan
det finns ett officiellt utkast av dokumentet.

Flera medlemsstater har valt att publicera bilagor till reformpro-
grammet som forfattats av enskilda parter, flera parter tillsammans
(inklusive andra organisationer dn arbetsmarknadsparterna) eller av
s& kallade work councils (ungefir arbetstagarrad). Detta ir fallet i ill
exempel Belgien, Frankrike, Ruminien, Sverige och Nederlinderna.
I manga fall har dessa dokument ingen reell betydelse utan ir snarare
ett sitt for regeringarna att demonstrera att parterna involverats
i terminen. I vissa fall har de dock fitt stor symbolisk betydelse.
Nederlinderna ir ett sidant exempel dir arbetsmarknadsparterna
genom deltagande i tva ridgivande nationella organ for sociala, eko-
nomiska och arbetsmarknadsfragor (Social and Economic Council och
Labour Foundation) ir med och forfattar en bilaga till det natio-
nella reformprogrammet. I denna framkommer att parterna i Neder-
linderna bjuds in varje ar att diskutera ett utkast till programmet
med regeringen. Bilagan innehiller en beskrivning av hur arbetet
med EU 2020-strategin har fortlopt under det gingna dret samt i
vilken grad man gjort framsteg. I Sverige, dir inga formella korpora-
tiviska institutioner som sociala rid, kommittéer eller arbetsgrupper
finns, skriver arbetsmarknadsparterna en gemensam bilaga. Denna
har ofta innehillit en hyllning till det svenska 16nebildningssystemet
och ett forsok att forklara varfor bade arbetsgivare och arbetstagare
vill behilla en sjilvstindig l6nebildning utan statlig inblandning.

Ovanstiende dr exempel pd att i linder med en stark och fung-
erande social dialog tenderar arbetsmarknadsparterna att arbeta med
regeringen i friga om planeringsterminens dokument. Det beror
dels pd att det redan finns etablerade kanaler eller institutioner for
kontakter mellan regering och parterna, dels pd att regeringar som
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verkar under sidana férhallanden ofta ir mer angelidgna om att ocksi
bjuda in parterna till samtal om terminen.

Om det diremot inte finns nigon nationell social dialog eller
om regeringen ir rent fackforeningsfientlig, tenderar parterna att
soka andra vigar for att informera sig om arbetet och innehallet i
terminen, liksom for att forséka utodva inflytande. EU-kommissionen
ir da den aktér som man ofta soker kontakt med. Fér kommissionen
ir kontakter med de nationella arbetsmarknadsparterna intressanta
da de genom dessa kontakter kan skaffa sig kunskap om arbetsmark-
nadsrelationerna i medlemsstaterna som annars kan vara svira att
tillskansa sig. Fér kommissionen ir parternas frimsta resurser siledes
kunskap. Istillet for att enbart fi information frin regeringarna kan
informationen som kommer direkt frin parterna ge en breddad bild
av hur arbetsmarknaden fungerar. I de si kallade faktasoknings-
uppdrag (fact-finding missions) som kommissionen genomfor, bland
annat for att kunna skriva landrapporterna, dr direkta kontakter
med parterna mycket vilkomna. Sidana faktasékningsuppdrag frin
kommissionens sida har blivit vanligare under senare ar. Dirigenom
har ocksd arbetsmarknadsparternas méjligheter att nd fram med
sina synpunkter forbittrats. Detta ligger vil i linje med bland andra
Andreas Diirs forskning om intresseorganisationers inflytande éver
beslut i EU som visat att intresseorganisationer dr mer framgangsrika
i att paverka frigor som har teknisk karaktir just for att beslutsfat-
tarna ir beroende av den kunskap som organisationerna har om
specifika frigor. D4 planeringsterminen innehdller ett antal tekniska
element efterfrigas de resurser som parterna besitter.

Belgien utgor ett exempel pa en medlemsstat som haft relativt sta-
bil nationell social dialog med en facklig organisationsgrad pa strax
over femtio procent och en tickningsgrad pd nira hundra procent
nir det giller kollektivavtal. Institutionerna {6r den sociala dialogen
far betraktas som goda fram till den ekonomiska krisen. Under den
ekonomiska krisen blev dock avtalsférhandlingar mellan arbetsgi-
vare och fackforeningar allt svirare. I samband med att parterna inte
lyckades sluta sektoréverskridande avtal under perioden 2010-2016
fick Belgien 2014 en regering som var kritisk till hur arbetsmarknads-
parterna hanterade l6nebildningen. Regeringen bérjade i allt hogre
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grad intervenera i den nationella sociala dialogen, nigot regeringar
i Belgien inte gjort tidigare. Detta har férsimrat relationen mel-
lan framforallt fackforeningarna och regeringen. Till f6ljd av denna
utveckling har de belgiska fackfoéreningarna i allt hogre grad bérjat
vinda sig till EU-institutionerna for att forsoka péverka planerings-
terminen. D3 de belgiska arbetsmarknadsparterna har formanen att
vara fysiskt nira Eu-kommissionen (beldget i Bryssel) har facken
lyckats bra med att fa till stind dialog med kommissionen. Studier
som bedrivs inom ramen for forskningsprogrammet INVOTUNES
visar att det finns ett intresse frin kommissionen att féra dialog med
de belgiska fackféreningarna. Facken uppger dock att de upplever det
som svirare att pdverka kommissionen och fa gehor for sina synpunk-
ter dn vad det dr att paverka regeringen nir den ir vilvilligt instilld
till dialog. De tycks inte heller ha lyckats paverka rekommendatio-
nerna i planeringsterminen i en mindre marknadsliberal riktning.
Istillet framhivs i dessa att det fortsatt finns allt f6r héga incitament
att inte arbeta, bland annat da det inte finns nigon tidsbegrinsning
i mojligheterna att fi arbetsléshetsformaner. Istillet anser kommis-
sionen att Belgien bor satsa pé investeringar i digital infrastrukeur,
satsningar pa humankapital och entreprenérsanda. Kompetensglapp
och lag rorlighet pd arbetsmarknaden pekas ut som faktorer som
himmar sysselsittnings- och produktivitetstillvixten.

I linder dir dialogen ir svag, eller dir regeringen avvisar all typ av
samarbete med parterna (ofta ir det fackforeningarna som har svart
ate fa gehor for sina forslag), sa har planeringsterminen alltsd kom-
mit att fungera som en annan vig till pdverkan. Kommissionen, som
behover information om arbetsmarknaden i respektive land nir de
skriver landrapporterna har kommit att bli en viktig institution for
fackforeningar i linder dir regeringen inte vill lyssna. Kommissionen
tillhandahaller information om terminen samtidigt som den sam-
lar information om det enskilda landet. D4 planeringsterminen har
kommit att bli s& pass viktig som den ir, blir det ocksd svirt for
regeringar att bortse frin dess innehall. Pa sa sitt kan planeringster-
minen anvindas av fackféreningar som ett argument och ett medel
for paverkan dven i den nationella sociala dialogen. Om landsrekom-
mendationerna till exempel berér en friga sisom minimil6éner eller
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arbetsmiljo, kan facken hinvisa till terminen for att fi regeringen att
agera.

Ungern ir ett sddant exempel dir fackforeningarnas paverkans-
moijligheter dr synnerligen inskrinkta och dir de anvinder terminen
for att sitta press pa regeringen. Den politiska utvecklingen i landet
under 2010-talet och de allt storre motsittningarna mellan EU och
Ungern har tydligt paverkat arbetet inom ramen for planeringster-
minen. Detta beror bide pi de svaga fackfoéreningarna liksom en
alltmer centraliserad statsmakt. De nya arbetsrittsregleringarna, ett
okat statligt inflytande 6ver medierna och allt mindre faktiska moj-
ligheter for fackféreningarna att paverka har lett till en situation dér
fackféreningarna, i bista fall, endast konsulteras inom ramen for pla-
neringsterminen. Fackforeningarna har samtidigt uttrycke att de ar
relativt nojda med Eu:s skrivningar kring de sociala frigorna, dir EU
och facken har overlappande &sikter. Planeringsterminens innehill
kan sdledes anvindas av fackforeningarna i debatten mot regeringen.
I detta fall dr ocksi rekommendationerna i planeringsterminen stéd-
jande snarare dn ett hot mot fackliga medlemmars intressen, dven
om de inte trycker pd behovet att inkludera parterna i processen.
Fokus ligger pa sysselsittnings- och loneskillnader mellan min och
kvinnor och i férhallande till marginaliserade grupper. Med tanke pa
den nedmontering av arbetstagares rittigheter som fér nirvarande
pigér i Ungern, ir det dock tveksamt om EU:s rekommendationer
har nigon storre effekt.

Utover de industriella relationer som finns pd medlemsstatsniva
finns ocksd den sa kallade europeiska sociala dialogen. I denna dialog
utgoér de europeiska arbetsgivare- och arbetstagarorganisationerna
de centrala aktorerna. Dessa sitter i ett antal kommittéer som har
dterkommande dialog med kommissionen. De centrala organisatio-
nerna hir dr Europeiska Fackliga Samarbetsorganisationen (EFs eller
European Trade Union Confederation, ETUC) samt Business Europe. De
europeiska arbetsgivareorganisationerna och den europeiska fackliga
samarbetsorganisationen utgor siledes en mojlighet for nationella
organisationer att dels fi information om processen, dels fa hjilp och
uppbackning att driva vissa frigor i terminen. ETUC och Business
Europe ir alltsd ocksd centrala aktorer som kan paverka planerings-
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terminens mal, formuleringar och rekommendationer, forutsatt att
de kan komma 6verens internt om vilken politik de vill driva.

Ett exempel pd hur fackféreningar valt att fi insyn i terminen
genom att bide ga via kommissionen och ETUC ir Italien. I det ita-
lienska fallet har den nationella sociala dialogen linge varit svag och
fackforeningarna deltar inte i den “nationella” delen av planeringster-
minen, det vill siga det finns varken formella eller informella forum
for konsultation dir den italienska regeringen kontaktar facken. De
italienska fackforeningarna har dirfor 6ver tid utarbetat strategier
for att f3 insyn i terminen och piaverka densamma genom europeiska
kanaler. Nir terminen introducerades upplevdes den som att EU
inkriktade pa nationella angeligenheter. Italien som drabbades svart
av Euro-krisen sattes dessutom under hogt tryck frin EU pd grund av
landets omfattande skuldsittning och planeringsterminens introduk-
tion upplevdes dirfér initialt som en ytterligare pélaga frin Eu. Men
da det visade sig svart for de italienska fackférbunden att fa informa-
tion om terminen och dn svarare att fi gehér for sina frigor hos
den italienska regeringen dndrade facken uppfattning. Kommissionen
erbjod nimligen bide insyn i processen samt mojlighet for facken
att torgfora sina synpunkter. En studie visar att de italienska facken
deltar i konsultationer med kommissionen infor forfattandet av till-
vixtrapporten och landrapporten samt att de deltar i moten med
kommissionen om landrapporten efter den vil publicerats. Dessutom
deltar facket aktivt i den europeiska sociala dialogen, det vill siga
den verksamhet som ETUC bedriver angiende terminen. De deltar
dven i sysselsittningskommittén EMco. For de italienska facken har
planeringsterminen blivit ett sitt att f4 inflytande och insyn nir
regeringen stingt dem ute. Samtidigt har planeringsterminens olika
dokument, och framférallt de landspecifika rekommendationerna,
kunnat anvindas som ett sitt att stirka sig mot regeringen: i de fall
dir rekommendationerna berér frigor som ir viktiga for facken,
men dér de anser att regeringen inte gjort tillrickligt (en sidan fraga
har varit fattigdomsbekimpning) si erbjuder terminen ett sitt for
parterna att peka pa att det inte bara dr de som tycker att frigan ir
bekymmersam utan iven EU. Planeringsterminens rekommendatio-
ner och motiveringarna trycker i hog utstrickning pa behovet av
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kompetensutveckling, inte minst digital kompetensutveckling, for
en héllbar tillvixt. I viss min gir resonemanget ut pa att Italiens
arbetskraft behover férberedas for 6kad rorlighet och for ett flexibelt
arbetsliv med 6kad konkurrens, men det betonas iven att Italien
behoéver satsa pé fler aktiva arbetsmarknadsitgirder och socialpolitik
som ndr ut till unga och utsatta grupper. Det senare ir i linje med
fackforbundens synsitt och italienska fackforeningsforetridare har
kunnat hinvisa till detta i den nationella dialogen med regeringen.
Det italienska fallet exemplifierar hur planeringsterminen kan an-
vindas av arbetsmarknadsparterna, framforallt fackférbunden, for att
sdtta press pa den nationella regeringen nir den nationella dialogen ir
svag. Situationen ser ut pa ett liknande sitt i flera av de 6steuropeiska
medlemsstaterna dir de industriella relationer ofta ir fragmenterade
och statscentrerade. I manga av dem ir fackféreningsrorelsen ocksé
svag, vilket limnar lite utrymme f6r inflytande i den nationella kon-
texten. Under sidana omstindigheter kan planeringsterminen ge en
mojlighet att piverka genom EU:s flernivisystem. I till exempel Bul-
garien, dir fackens relation till staten aldrig blivit sirskilt nira efter
demokratiseringen 1990, dr fackforeningsrorelsen splittrad och rela-
tionerna mellan fackforeningarna och arbetsgivarna ir konflikefylld.
Detta medfor en helt annan situation for arbetsmarknadsparternas
mojligheter till dialog. Under senare ar har tita regeringsskiften
och interna motsittningar inom de olika regeringarna férsvérat dia-
logen med arbetsmarknadsparterna. Fackforeningarna i Bulgarien
har dirfér manga ganger valt att vinda sig till Eu-nivan for ate fa
insyn i processen med planeringsterminen. Precis som i Italien har
de bulgariska parterna valt att vinda sig bide till kommissionen och
ETUC. Detta tycks ha fatt effekt, di det bland annat i rekommendatio-
nerna fran planeringsterminen 2018 gir att lisa att ”dven om arbets-
marknadsparternas deltagande i utformningen och genomférandet
av politiska atgirder och reformer verkar ha 6kat, dr det fortfarande
viktigt med fortsatt arbete pd en starkare social dialog”. Detta kan ses
som ett tecken pa ate fackférbunden néte gehor for sina synpunkter
hos kommissionen. Rekommendationerna pekar ocksd pa de stora
inkomstskillnaderna som ett problem samt behoven av insatser for
kompetensutveckling bland ldgutbildade. I fallet Bulgarien innebir
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sdledes trycket frin EU snarare mojligheter och ett stod for fackliga
organisationer och dess intressen, snarare in ett hot mot etablerade
rittigheter.

En annan mojlighet i det flernivisystem som EU utgor dr att
parterna och regeringen gir samman mot kommissionen. Ett yttre
tryck i form av kommissionens landspecifika rekommendationer kan
séledes forbittra den nationella sociala dialogen. Detta har hint vid
flera tillfillen. Portugal ir ett sidant intressant exempel. Portugal
drabbades hirt av Euro-krisen och var ett av de linder som omfat-
tades av ett av riddningspaketen. EU utovar dirfor fortfarande ett
relativt stort inflytande 6ver Portugals ekonomiska politik. Portugal
ingdr bland de stater som karakteriseras av ett sydeuropeiskt sys-
tem f6r industriella relationer, bland annat priglad av en sjunkande
fackféreningsgrad under 2010-talet. Kollektivavtalens betydelse har
dessutom minskat. Regeringsskiftet 2015, d4 en socialistisk regering
kom till makten, har emellertid medfért en littare situation for
dialogen mellan de sociala parterna och regeringen. Diremot finns
det fortfarande ett synsitt i Portugal som delas av parterna sivil
som regeringen att EU:s inflytande fortfarande priglas av ett éversit-
taraktigt beteende. En omstridd friga i Portugal har varit nivin pa
minimilénen. Kommissionen har, som en del av atstramningspoliti-
ken, linge foresprakat att halla nere minimilonerna. De portugisiska
facken har 4 andra sidan argumenterat for en hojning. Under 2018
valde den portugisiska regeringen att gd pa fackens linje och héjde
minimilénen till §80 Euro. Samsynen mellan facket och regeringen
har gjort att rekommendationerna frin planeringsterminen har blivit
mindre av ett hot mot fackliga intressen under senare &r. Istillet
lyfts det fram ate landet behéver gora mer f6r att minska segmen-
teringen pé arbetsmarknaden genom att forbittra kompetensnivin
hos befolkningen, sirskilt den digitala kompetensen, och erbjuda
vuxenutbildning som ir relevant fér arbetsmarknadens behov och
stirka det sociala skyddsnitet.

Sverige utgor ocksé ett exempel pd hur regeringen och parterna
gjort gemensam sak mot kommissionen. Sverige dterhimtade sig
snabbt efter recessionen ir 2008 och Sveriges ekonomi har siledes
varit god sedan inforandet av planeringsterminen. DA Sverige stir
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utanfoér eurosamarbetet, och diarfér har ett svagt tryck frin rU pa
sig, bevakar visserligen arbetsmarknadsparterna terminen och dess
utveckling, men hittills har parterna inte sett sig tvungna att inter-
venerat sirskilt mycket. Vid ett tillfille har parterna agerat. 2012
irs landspecifika rekommendationer frin kommissionen innehéll en
rekommendation om att oka loneflexibiliteten i Sverige, sirskile i de
ligre 16neskalorna. Detta tolkades av parterna som att EU ville for-
indra den svenska l6nebildningsmodellen. I Sverige, till skillnad frin
de flesta andra medlemsstater ansvarar arbetsmarknadsparterna sjilva
for lonebildningen utan statlig inblandning. Forslaget att regeringen
skulle arbeta for att férindra lonebildningen skulle urholka denna
modell. Parterna organiserade dirfoér ett méte med den svenska re-
geringen och lyckades évertyga den di sittande borgerliga alliansre-
geringen om att lonebildningen ir en friga som parterna sjilva méiste
f reglera. Den svenska regeringen kom séledes att driva samma linje
som arbetsmarknadsparterna mot kommissionen. Frigan férsvann
darefter ur de landspecifika rekommendationerna, som under senare
ir i strikt mening inte innehéller nigra rekommendationer som di-
rekt berdr arbetsmarknad eller sociala fdrméner. Diremot papekades
det i rekommendationen frin 2019 att investeringar i kompetens,
diribland digital kompetens, kan bidra till att mota arbetskraftsbris-
ten inom vissa for tillvixten viktiga sektorer.

I Finland har v, bland annat genom sina rekommendationer
frAin den Europeiska planeringsterminen, haft flera synpunkter pi
landets ekonomiska politik och finanser. Inte minst dé landet brutit
mot kraven i stabilitets- och tillvixtpakten. Diremot har kommis-
sionens rekommendationer inte haft mycket att siga om hur Finland
hanterar sina sociala frigor, da landet i ett komparativt perspektiv
klarar sig timligen vil. Kommissionens rekommendationer for att
iterstilla den finska ekonomins stabilitet har dock haft indirekta
folider for savil sociala forhallanden som fér arbetsmarknaden. Aven
om olika intressen i Finland har delat kommissionens uppfattning
om vad som behover uppnis (och det darfor dr svirt ate siga vem
som styr vem i detta avseende; forre statsministern Stubb har liknat
rekommendationer frin kommissionen och svar frin Finland som
ett utbyte av kirleksbrev) har man dock inte delat kommissionens
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uppfattningar om hur dessa mal ska uppnas. Parterna och regeringen
har i flera avgérande fall arbetat gemensamt for att ta fram sin egen
16sning pa problemen, sdsom pensionsreformer eller avtal mellan ar-
betsmarknadens parter for att stirka landets konkurrenskraft, ndgot
som i efterhand har lyfts fram som ett foredéme i kommissionens
landrapport (cRr) for 2016. I planeringsterminens rekommendatio-
ner s framhivs emellertid fortsatt att Finland behéver investera
i for arbetsmarknaden relevant kompetens for att mota struktur-
omvandlingar inom ekonomin, inklusive kontinuerlig fortbildning
och flexibla inlirningsméjligheter. En okad yrkesmissig rorlighet ska
tillgodose arbetsmarknadens behov i framtiden.

Finland kan pd manga sitt ses som ett exempel dir utbytet av
information och rekommendationer mellan Finland och kommis-
sionen kan leda fram till en gemensam syn pé vilka reformer som
behovs medan det etablerade utbudet av idéer och forslag mellan
arbetsmarknadens parter och regeringen leder till socialt acceptabla
lo6sningar pa ekonomiska frigor. Detta férutsitter dock att den natio-
nella dialogen fungerar. Under center-hoger regeringen Sipild (&ren
2015-19) har mojligheterna att nd losningar genom en inhemsk dia-
log forsvérats och Sipilis forsok ate driva igenom politiska reformer i
linje med kommissionens rekommendationer, sdsom 6kad arbetstid
och forsimrad anstillningsskydd for anstillda i mindre foretag, har
mots av massprotester och politiska strejker fran fackens sida.

I Tyskland skots det mesta som beror planeringsterminen av den
fackliga paraplyorganisationen DGB (Deutscher Gewerkschaftsbund).
DGB uppfattar egentligen inte att det féreligger nagra problem att fa
bli horda av vare sig kommissionen eller den nationella regeringen.
Béda dessa soker aktivt upp DGB for att fa in dess synpunkter. DGB,
som foretrider sex miljoner medlemmar i vad som kan sigas vara
unionens storsta och starkaste land, vill f4 gehor f6r sin Marshallplan
for Europa - ett stimulanspaket f6r investeringar och utveckling i EU -
frin kommissionen. Det drliga arbetet med planeringsterminen lim-
nar organisationen 6ver till ETUC att skota. Det frimsta problemet
som DGB har ir att kommissionen vill samla in information om den
tyska fackféreningsrorelsens uppfattning om sociala och arbetsmark-
nadsrelaterade frigor medan pGB framforalle, eller i alla fall ocksa,
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vill diskutera Tysklands och EU:s finanser och ekonomiska politik.
I ménga avseenden uppfattar de forslagen frin kommissionen, som
under senare &r rort landets finans- och skattepolitik, investeringar
i infrastruktur och 6éppnandet av marknader och okad privatisering
inom hilso- och sjukvird, som sidant som gynnar arbetsgivarna, och
inte fackforbundets medlemmar. P4 senare tid har kommissionen
bland annat efterfrigat ate Tyskland ska stirka pensionssystemens
langsiktiga hallbarhet, vilket med visst fog kan tolkas som en rekom-
mendation som forsimrar for arbetstagarna. Endast kommissionens
rekommendationer om att 6ka den inhemska efterfrigan i Tyskland,
exempelvis genom hogre l6ner, dr nagot som fir gehor hos DGB.

Som denna genomgéng illustrerar finns olika vigar till inflytande
over planeringsterminen. Arbetsmarknadsparterna i vissa linder har
valt att framforallt uppvakta den nationella regeringen medan andra
istdllet valt att vinda sig direkt till Eu. Parternas styrka, hur den
nationella sociala dialogen traditionellt organiserats och vilket tryck
EU satt pa de olika medlemsldnderna nir det kommer till att f6lja
rekommendationerna ir alla parametrar som paverkar vilken strategi
som fackféreningar och arbetsgivare valt i EU:s medlemsstater.

Planeringsterminen och parterna: slutsatser

Teknisk utveckling och ekonomiska reformer uppfattas ofta som
hot mot ekonomiskt svagare grupper i samhillet. Den konkurrens
som EU moéter frin Asien och usa stiller krav pa effektiv produk-
tion och en vilfungerande arbetsmarknadslagstiftning. Hir har ar-
betsmarknadens parter traditionellt haft en viktig roll. Avvigningen
mellan tillvixt och sociala reformer behéver inte vara ett nollsum-
mespel, dven om det kan bli fallet om ensidiga reformer f6r ekono-
misk tillvixt genomdrivs utan att sociala aspekter tas i beaktande.
Planeringsterminen skulle kunna fungera som en brygga mellan till-
vixt och sociala reformer dir arbetsmarknadsparterna engageras for
att samtliga intressen ska vigas in i styrningen av EU:s ekonomiska
politik. Men som vért kapitel visat finns stora skillnader mellan olika
medlemsstater inom EU nir det giller i vilken utstrickning parterna
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far komma till tals, ndr de involveras i processen och om regeringarna
lyssnar pé parterna.

Aven om avsikten redan frin bérjan var att inkludera arbets-
marknadsparterna i processen si tog det nigra ir i de flesta linder
innan procedurer for sidant deltagande etablerats, eller innan vissa
medlemsstater pa allvar anstringde sig for att inkludera arbetsmark-
nadsparterna. Under de forsta dren av planeringsterminens existens
fokuserades arbetet mestadels pd att informera parterna om vad
terminen innebar, snarare 4n att inkludera eller beakta synpunkter
och kommentarer frin dessa i arbetet. De vanligaste klagomalen frin
parternas sida var da att de viktiga dokumenten i terminen, sdsom
landrapporten och det nationella reformprogrammet, delgavs dem
for sent och att de darmed fick for litet tid pa sig att reagera pa doku-
menten. Detta problem kvarstér fortfarande i manga linder men har
over tid minskat.

I de allra flesta av EuU:s medlemsstater ir arbetsmarknadsparterna
i borjan pd 2020-talet pd ett eller annat sitt inblandade i arbetet
med planeringsterminen. I manga fall menar féretridare for fack-
forbunden att de synpunkter och rekommendationer som kommer
frin kommissionen genom planeringsterminen fram till for ett par ir
sedan framforallt fokuserat pd ekonomiska reformer utan att i nigon
storre grad ta sociala aspekter i beaktande. Den nationella sociala
dialogen, i den utstrickning en sddan finns och fungerar, har i mojli-
gaste man forsokt jamka styrningen fran Bryssel (i den utstrickning
den accepterats av landets regering) med sociala krav och landets
arbetsmarknad. Under senare ar uppfattar manga diremot att deras
synpunkter fitt mer utrymme i planeringsterminens dokument.

I synnerhet dr parterna engagerade i arbetet med det nationella
reformprogrammet och de informeras ocksd om landrapporterna av
kommissionen. Men utvirderingar och forskning pekar pa att dven
om de flesta linder uppger att parterna ir inblandade i processen
sd foreligger det stora kvalitativa skillnader mellan olika medlems-
stater. I vissa fall ir arbetstagarorganisationers engagemang i plane-
ringsterminen endast en formell exercis, utan substantiellt innehall
eller utan nigon egentlig dialog mellan parterna och regeringen (till
exempel Ungern). Regeringen bjuder med andra ord in foretridare
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for ett antal organisationer for att senare kunna kryssa fér en ruta
i ett dokument att si har skett. I andra fall finns en god dialog mel-
lan regering och parterna med ett givande och ett tagande. Under
planeringsterminen 2018 uppgav de allra flesta medlemsstater i de
nationella reformprogrammen att olika typer av intressenter bjudits
in att delta i processen kring planeringsterminen.

Det har hivdats att parternas deltagande i planeringsterminen
varierar mellan medlemsstaterna till f6ljd av vilket parti som innehar
regeringsmakten, om det redan finns etablerade korporativistiska
institutioner och vilket tryck som EU kan sitta pd en enskild med-
lemsstat. Var analys pekar pd att de olika styrkeforhillandena for
fackforeningar som finns i EU:s olika medlemsstater spelar storst
roll: i linder dir fackféreningarna ir svaga ir deltagandet i terminen
svagt. Linder med starka fackforeningar har ofta ocksi viletable-
rade korporativistiska institutioner, och under sidana omstindigheter
kommer fackféreningar att kunna gora sin rést hord i arbetet med
planeringsterminen. P4 s vis riskerar planeringsterminen att repro-
ducera skillnader och ojimlikheter som redan existerar. Samtidigt
har terminen potential att bryta sddana ménster av ojimlikt delta-
gande di terminen erbjuder mojlighet for samtliga parter ate vinda
sig till kommissionen for att fi information om, och delta i arbetet,
med terminen.

Forskningen ger uttryck for en osikerhet om antalet jobb som
slas ut pa grund av digitalisering och strukturomvandling kommer
att vara storre dn det antal jobb som skapas i och med teknikskiftet.
I virsta fall kommer en stor mingd minniskor st utan arbete i
takt med att datorer kan utféra allt mer avancerade arbetsuppgifter.
Dessutom visar ny forskning att de som drabbas hirdast av struktur-
omvandlingar sedan tidigare dr ckonomiskt utsatta. Teknikskiftet
medfor saledes en risk for 6kade klassklyftor och ekonomisk ojamlik-
het, i synnerhet sa linge dtstramning och nedskirningar fortsatt ses
som vigen framat for att nd ekonomisk férnyelse. Om man betraktar
de rekommendationer som kommit frin den europeiska planerings-
terminen under senare dr gar det ate se en delvis splittrad, men frin
fackliga intressen ofta allt mer positiv bild. Det tycks som att ett 6kat
fokus pa teknisk utveckling, och diri inte minst digitalisering, som
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ett sdtt att mojliggora ekonomisk tillvixt har medfért en okad fokus
pé kompetensutveckling. Medan rekommendationer frin £uU tidigare
trycke pa behovet av incitament och okad rorlighet f6r att genom
marknadskrafter skapa 6kad tillvixt - med tillhérande 16sningar som
sillan gétc hand i hand med arbetstagares intressen av trygghet och
bibehéllna loner - har fokus under slutet av 2010-talet mer kommit
att handla om behovet av investeringar i humankapital. Detta ir inte
nodvindigtvis ett resultat av okat inflytande frin fackliga organisa-
tioner, utan ska kanske snarare ses som en avspegling av EU:s syn
pi hur teknisk utveckling ska leda till ekonomisk tillvixt. Atgirder
som ska leda till 6kad rorlighet, vilket kan ta sig uttryck i form av
nedskirningar av trygghetssystem som hiller nere incitament, ska
kombineras med sociala investeringar.

Tydligare riktlinjer for deltagande i
planeringsterminen

Det finns flera lirdomar som kan dras av arbetsmarknadsparter-
nas involvering i arbetet med planeringsterminen, di de ir ett sitt
att dstadkomma en socialt hallbar ekonomisk utveckling inom Euv.
Men arbetet med terminen kan forbittras i termer av hur tekni-
komvandling hanteras av medlemsstaterna och arbetsmarknadens
parter. Terminen ir ett instrument for styrning, om strukturom-
vandling dr en prioriterad friga skulle EU kunna stilla hogre krav pa
medlemsstaterna i landrapporter sivil som i rekommendationerna.
Hur péverkar exempelvis den tekniska utvecklingen den nationella
arbetsmarknaden och hur hanteras kompetensfrigan i relation till
strukturomvandlingen?

EU bor vidare férbidttra hur parterna involveras i arbetet med
terminen. Den europeiska planeringsterminen har en stor potential
att efter en forsiktig borjan pa allvar involvera arbetsmarknadens
parter, som utan tvivel kan ge viktiga bidrag kring teknisk utveckling
och ekonomisk tillvixt ur ett bredare, mer inkluderande perspektiv.
Att 6verlita dessa frigor till ett fital resursstarka intressegrupper riskerar
att undergriva Eu:s legitimitet och legitimiteten i rekommendationerna.
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Som detta kapitel har visat, skiljer sig deltagandet i terminen &t
mellan olika medlemsstater. Denna ojimlika involvering riskerar
att leda till ate vissa arbetstagarkollektiv fir komma till tals medan
andra, som ir svagare, inte har samma mojlighet, bland annat bero-
ende pé olika attityder i fackforbunden och olika forutsittningar {or
inflytande. Det finns ocksi en risk for att det skapas storre splittring
inom parternas organisering pa Europanivd vilket skulle kunna for-
svédra arbetet for det som dr deras mal, ett socialt Europa. Samtidigt
vill vi dven uppmirksamma de spinningar som har uppkommit inom
ramen for planeringsterminen mellan fackforeningarna i olika linder
i Europa. Ett typexempel dr frigan om minimiléner. Sverige har en
helt annan uppfattning jimfért med ménga andra linder i Europa.
Den svenska héllningen 4r att parterna skoter denna del sjilva och
dir ser vi inte nigra skillnader mellan arbetsgivare och arbetstagare
pd arbetsmarknaden. I manga andra linder har fackforeningarna
en helt annan instillning till statens roll och man ir mer positiv till
minimilénerna.

Denna skillnad dr ocksa tydlig i fallet med synen pa teknisk om-
vandling, dir situationen i Frankrike skiljer sig betydligt mot den
i Sverige, vilket har belysts i kapitlet. Om de sociala parterna ska
kunna erhalla fortsatt inflytande pd EU-nivdn inom ramen fér plane-
ringsterminen, krivs det dven stora insatser for att fackforeningarna
ska ha fortsatt formdga att bidra till den sociala dialogen i detta
sammanhang. EU bor dirfor stilla hogre krav pad medlemsstaternas
regeringar kring nir och hur parterna ska involveras i terminen. Om
parterna har ritt att delta i terminens alla olika steg blir det svért for
en enskild medlemsstat att stinga ute parterna. Vi foreslar dirfor
en formalisering av hur parterna deltar i terminen. Parterna bor till
exempel fa tillgdng till allt material i god tid, inklusive rapportutkast.
Dessutom poingterar vi vikten av att i hégre grad inkludera fragor
avseende teknisk omvandling och dess inverkan pa arbetstagarnas
villkor inom ramen for arbetet med terminen. P4 detta vis kan pla-
neringsterminen pa allvar inforliva de mal som &terfinns i Europa
2020-strategin och dirmed forbittra mojligheterna att hantera fré-
gor om teknologisk utveckling, bide i relation till arbetsmarknadens
parter och i syfte att bidra till en 6kad ekonomisk tillvixt.
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Kallor och litteratur

Det finns en omfattande litteratur kring frigan om teknologisk om-
vandling och hur detta piverkar arbetslivet. Négra verk vi girna
rekommenderar ir arbeten av ekonom-historikern Joel Mokyr, sisom
boken The lever of riches: Technological creativity and economic progress
(Oxford University Press, 1992). For en 6versikt, se dven Daron
Acemoglu, & Pascual Restrepo (2019) ”Automation and new tasks:
How technology displaces and reinstates labor” (The Journal of Eco-
nomic Perspectives, 33(2), 3-30). En 6versikt om de tre industriella re-
volutionerna aterfinns i Lars Magnusson Sveriges ekonomiska historia
(Norstedts, 2010).

En god 6verblick ver intresseorganisationer och politiken ger Daniel
Naurins bok Den demokratiske lobbyisten (Boréa, 2001). Korporativism-
en har varit foremal for omfattande forskning dir Philippe Schmitter
ir inflytelserik. En sammanfattning om bytesmodellen (exchange
model) finns till exempel i Allern, E. H., & Bale, T. Left-of-centre
parties and trade unions in the rwenty-first century, (Oxford University
Press, 2017).

Intressegruppers paverkan pd europeisk politik beskrivs i en stor
mingd studier t.ex. Wolfgang Streeck & Philippe C Schmitter (1991),
”From national corporatism to transnational pluralism: organized
interests in the single European market”, (Politics & Society, 19 (2)),
Andreas Diir (2008), "Interest Groups in the European Union: How
Powerful Are They?”(West European Politics, 31 (6)), Andreas Bieler
(2007), ?Co-option or resistance? Trade unions and neoliberal re-
structuring in Europe”, (Capital & Class, 31 (3), 111-24), Andreas
Bieler & Thorsten Schulten (2008), ”European integration: a strate-
gic level for trade union resistance to neoliberal restructuring and for
the promotion of political alternatives?” (Labour and the Challenges of
Globalization: What Prospects for Transnational Solidarity), Bengt Larsson
(2015), ”Trade union channels for influencing European Union poli-
cies”, (Nordic journal of working life studies), 5 (3), Pepper D. Culpepper
& Aidan Regan (2014) "Why don’t governments need trade unions
anymore? The death of social pacts in Ireland and Italy”. (Socio-
Economic Review) samt PerOla Obergs avhandling Sérintresse och all-
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mdnintresse: korporatismens ansikten (Acta Universitatis Upsaliensis,
1994).

Uppgifterna om hur olika linder arbetar med planeringsterminen
och parternas involvering kommer frin ett forskningsprojekt dir
vi forfattare deltar. Forskningsprogrammet INVOTUNES (”National
Trade Union Involvement in The European Semester”) ir ett EU-fi-
nansierat forskningssamarbete om arbetsmarknadsparternas involvering
i den europeiska planeringsterminen som koordineras av European
Social Observatory (0sE). Lianderrapporter finns tillgingliga pa deras
hemsida (www.ose.be). Linder som tickts inom projektet ir Belgien,
Bulgarien, Finland, Tyskland, Ungern, Italien, Portugal och Sverige.

Sieps projekt Sociala Europa beror planeringsterminen, liksom Sonja
Bekkers, Is there flexibility in the European Semester process? (Sieps 2016:1)
och Bart Vanhercke och Jonathan Zeitlins Socializing the European
Semester? Economic Governance and Social Policy Coordination in Europe
2020 (Sieps 2014:7) samt antologin Ar EU en social marknadseko-
nomi? (Sieps 2011:2). Eurofound har ocksé publicerat flera rapporter
om parternas involvering i planeringsterminen. Ovriga publikatio-
ner som berdr social dialog inom EU ir bland annat Ann-Christine
Hartzéns avhandling The European Social Dialogue in Perspective (Lunds
universitet, 2017), Christoph Hermanns ”Crisis, structural reform and
the dismantling of the European Social Model(s)” (Economic and Indu-
strial Democracy, 2017 nummer 38:1) och Jonathan Zeitlin och Bart
Vanhercke ”Socializing the European Semester: EU social and eco-
nomic policy co-ordination in crisis and beyond” (Journal of European
Public Policy 2018, 25:2).
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Flyktiga skattebaser och digitalisering
- vad bor EU gora?

av Marten Blix och Emil Bustos

Den teknologiska utvecklingen har skapat starka spanningar i det
internationella skattesystemet. Dessa spinningar kommer tll ut-
tryck pa flera sitt, dir den mest tydliga dr att vissa multinationella
foretag betalar vildige lite i bolagsskatt — dven i linder dir deras
vinster ir betydande. Digitaliseringen stéper om nistan all ekono-
misk verksamhet. Om skattesystemet inte reformeras okar risken
att skattebaser urholkas, vilket pd sikt féorsimrar mojligheterna ate
finansiera vilfirden. Aven tillvixten kan piverkas negativt. Dessa
utvecklingstendenser ir svira att hantera eftersom effekterna kom-
mer gradvis, medan fokus i den offentliga debatten ofta riktas mot
konjunkturférindringar. Att en fabrik ska byggas eller liggas ner
nir efterfrigan dndras ir lika konkret och begripligt som lingsiktiga
strukturforindringar dr svirgripbara. Inte desto mindre ir det cen-
tralt att politiska forslag utgér frin en forstielse for hur ekonomins
funktionssitt dndras over tid och vad som hinder nir obalanser
negligeras, nigot som inte minst erfarenheten frin finansiella mark-
nader visar. I efterdyningarna av finanskrisen 2007-2009 skedde
som bekant ett bryskt uppvaknande och man insig att det finansiella
systemet var brickligt samt att kunskapen om systemrisker var, milt
uttryckt, ofullstindig.

Insikten om att teknologin paverkar skattesystemet skiljer sig for-
stds i manga avseenden frin en akut finanskris. Férloppet for dndrade
skatteintikter lir i huvudsak ske gradvis, under en utdragen period.
Men fragorna ir inte desto mindre centrala for samhillsekonomins
utveckling. I takt med den stigande ekonomiska polariseringen i EU
okar behovet att uppna en rittvis och samtidigt effektiv fordelning av
skattebordan. Det ir siledes angeliget att skattesystemet uppdateras

207



MARTEN BLIX OCH EMIL BUSTOS

i takt med att individer och féretag fir sina inkomster pa nya sitt.
Aven om digitaliseringens effekter pa skattesystemet kommer grad-
vis sd finns det undantag. I oktober 2019 niddes en internationell
principoverenskommelse om hur bolagsskatter i det internationella
skattesystemet ska reformeras. Det dterstir dnnu for linderna att
enas om méinga detaljer, men sammantaget kan beslutet innebira en
lingtgdende forindring av hur foretag betalar skatt och inte minst
hur dessa intikter fordelas mellan linder.

Virt fokus i detta kapitel 4r pa skatter och digitalisering ur ett
nationalekonomiskt perspektiv. I ett annat kapitel i denna bok disku-
terar Pernilla Rendahl (s. 233ff.) de ritesliga forutsittningarna for
att beskatta digitala tjinster i EU. Skattesystemet har som huvud-
uppgift att finansiera offentlig sektor och vilfirden, men fir, som
bekant, uppfylla flera ytterligare politiska mal, som att gynna tillvixt,
omfordela resurser, minska alkoholkonsumtion, frimja hilsa eller
minska skadliga effekter pd miljén. Forskningen om skatter fokuserar
ofta pa hur skatter ska utformas for att uppna olika politiska mal sam-
tidigt som man undviker negativa biverkningar. Vart kapitel foljer i
denna tradition och kommer att fokusera pa vad digitaliseringen kan
innebira for statens kirnuppdrag, att finansiera offentlig sektor, men
dven delvis berora frigor om rittvisa, tillvixt och omfordelning.

En svirighet for skattepolitiken dr det finns konflikter mellan
olika politiska mal. Hojda miljoskatter i ett land ger exempelvis
foretag incitament till att minska skadliga utslipp, men riskerar att
fa negativa effekter pa sysselsittningen om ett féretag av det skilet
viljer att forligga produktionen i ett annat land. Genom att linderna
i EU dr tite sammanfldtade via den inre marknaden kan dessa effekter
vara viktiga. Bland annat darfér har Eu utvecklat ett regelverk som
frimst beror de skatter som péverkar andra linder i Eu. Det giller
sarskilt f6r moms pé varor och tjinster, dir medlemsstaterna i EU
begrinsas till att som mest ha tre olika skattenivier och dessa skatter
far heller inte understiga vissa nivier. P s vis minskas potentiella
konflikter mellan olika linder.

Att forstd hur skatter paverkar incitament till arbete 4r en viktig
friga i nationalekonomisk forskning och ett omride som ront stor
uppmirksamhet genom dren. Kunskapen om hur olika avvigningar
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och malkonflikter gestaltar sig har okat, exempelvis mellan malet
att uppmuntra till arbete och innovationer genom liga skatter 4 ena
sidan och malet att ta in skatt for att finansiera offentlig verksamhet
4 andra sidan. Digitaliseringen innebir inte nigra nya méilkonflikter
i ekonomin, snarare att avvigningarna indras pd ett hogst patagligt
sitt. Med digitalisering avser vi inte teknikférindringen utan snarare
dess foljdeffekter f6r arbete, produktion och fritid.

I detta kapitel diskuterar vi hur ekonomiska drivkrafter frin di-
gitaliseringen kan ha lingtgiende effekter f6r linders mojlighet att
beskatta. Det blir allt enklare och billigare att byta bort minskligt
arbete mot maskiner eller datorer. Argumentet ir zze att linder inte
kan ta in skatt: finansdepartement har en mingd skatter i sin arsenal,
allt frain moms, kapital- och punktskatter, till minskade rintesubven-
tioner. Argumentet ir snarare att mer liccrorliga skattebaser, till f6ljd
av digitaliseringen, gor att effekterna pa ekonomin blir storre med
samma uppsittning skatter, det vill siga att skatters snedvridande
effekter pé foretags och individers val kan bli allvarligare. Detta kan
hélla tillvixten tillbaka, men dven forsimra méjligheterna att nd
andra politiska mal.

Digitaliseringen kan paverka olika centrala skattebaser. Det som
sker ir att flera tunga skattebaser blir mer kinsliga och lattrorliga, nd-
got som innu inte ront tillricklig uppmirksambhet, sirskilt inte inom
den nationalekonomiska forskningen. Vart kapitel sammanfattar den
forskning som finns samt pekar pd viktiga policykonsekvenser for
utformningen av skattesystem i EU och i enskilda linder.

Den i sirklass viktigaste skattebasen ir fran arbete, vilken i oECD-
linder i snitt stir {6r cirka hilften av alla offentliga inkomster. Som
en av kapitelforfattarna, Marten Blix, visar in sin bok frin 2018
kan dven sma forindringar pa skattebasen fi betydande effekter pa
statskassan. En annan viktig skattebas ir féretagsvinster. oECD be-
riknar att bolagsskatter utgor drygt 13 procent av offentliga intikter
(baserat pa ett snitt av ett dttiotal linder) under 2016. Bolagsskatter
ir dirmed en mindre intikeskilla 4n skatt pd arbete, men ir inda
tillrickligt stor for att vara betydelsefull. Utformningen av bolags-
skatten dr ocksd viktig for att skapa goda forutsiteningar for tillvixe
och en hog bolagsskatt lyfts ofta fram som skadlig for ekonomin.
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Detta kapitel inleder med att diskutera allminna trender. I nésta
avsnitt beskriver vi hur digitaliseringen blir en hivsting fér redan
existerande ekonomiska krafter. En faktor bakom dessa férindringar
ir den 6kade betydelsen av sd kallade immateriella tillgingar, som
diskuteras i avsnittet som féljer. De forindringar vi belyser paverkar
hela ekonomin och i férlingningen skattebaserna. Den forsta skat-
tebasen vi diskuterar r skatt pa arbete. Mer konkret belyser vi hur
loneandelen i ekonomin har minskat och vilka konsekvenser det fir
skatteintikterna. Direfter vinder vi blicken mot foretag. I ett separat
avsnitt diskuterar vi den omdebatterade frigan om bolagsskatt for
multinationella foretag. Efter det f6ljer en analys av vad delnings-
ekonomin och si kallade gigjobb betyder for skatteintikterna. Vi
summerar digitaliseringens effekter pé olika skattebaser i det nista
sista avsnittet. Kapitlet avslutas med en diskussion om hur man kan
undvika att skattesystemet blir en bromskloss for ekonomisk utveck-
ling.

Digitaliseringen blir en havstang for
ekonomiska krafter

Hur foretag och affirsmodeller piverkas av digitaliseringen ir ett
sitt att illustrera de foérindringar i ekonomin som sker och som
dndrar forutsittningarna for beskattning. Foéretags uppgang och fall
sammanfaller ofta med om de lyckas anpassa sig till indrade mark-
nadsvillkor i takt med att tekniska framsteg mojliggor nya varor och
tjinster. I en fungerande marknadsekonomi foérvintar vi oss alltsd
att de storsta foretagen forindras 6ver tid. Lat oss ta ett exempel:
under 198o-talet var det amerikanska kameraféretaget Kodak ett av
UsaA:s hogst virderade foretag. Man var ledande i att utveckla och
kommersialisera digital bildteknik. Men trots att foretaget var en
pionjir bakom digital bildteknik misslyckades bolaget med att vixa i
takt med att den nya tekniken spreds pa marknaden.

Lit oss hoja blicken frin Kodak och titta nirmare pid hur de
tio hogst virderade foretagen férindrats mellan 1980 och 2017. En
genomging av Internationella Valutafonden (1MF) visar att inget av
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de storsta foretagen fran 1980 lingre finns kvar pa listan 6ver de tio
storsta foretagen for 2017, som numera dven inkluderar tva kinesiska
bolag. Férutom att den nya listan i Tabell 1 priglas av amerikanska
och kinesiska 11-féretag har de ocksd inom en forhallandevis kort
period nitt stratosfiriska virderingar. De tva 1T-féretagen Amazon
och Apple har vid olika tillfillen uppnétt en virdering pa 6éver en
biljon dollar (tusen miljarder), vilket {6r 2018 motsvarar nistan tvi
ginger Sveriges BNP.

TABELL 1. DE TIO HOGST VARDERADE FORETAGEN 1980 RESPEKTIVE 2017

1980 | Exxon Mobil, General Electric, Coca-Cola, Hp, 1BM, Walt Disney, East-
man Kodak, Ford, Intel och du Pont.

2017 | Alibaba, Apple, Alphabet (Googles moderbolag), Microsoft, Amazon,
Facebook, Tencent, Berkshire Hathaway, Johnson & Johnson och
JPMorgan Chase

KALLA: CORPORATE TAXATION IN THE GLOBAL ECONOMY, S. 14, INTERNATIONELLA VALUTA-
FONDEN, 2019.

Vidare finns det inger europeiskt foretag pa tio-i-topp-listan. Detta ir
en orsak till att Usa och méinga Eu-linder har delvis motstridiga in-
tressen i att utforma en digital skatt (vilket vi &terkommer till nedan).
Thomson Reuters publicerar listor pd de hogst virderade bolagen i
virlden och siffrorna for 2018 visar en dyster bild for Europa. Det
hogst placerade europeiska foretaget dr petroleumforetaget Royal
Dutch Shell (placering 15 under 2018). I en lista med topp hundra
17-féretag hamnar det forsta europeiska pa plats 29 enligt tidskriften
Forbes.

Vad ir det for ekonomiska drivkrafter som ligger bakom dessa
kraftiga forindringar? En avgorande faktor ir mojligheter ate skala
upp (utdka eller utveckla) verksamheter till 1ag eller ingen kostnad.
Till skillnad frin en fabrik dir man behéver investera i nya maskiner
om man vill skala upp produktionen s& ir det i princip gratis att
leverera en digital tjinst till yteerligare en kund. Detta leder ocksd
till att det 4r enklare for digitala foretag att verka pa en global skala.
En annan viktig faktor ir nitverkseffekter som gor att virdet av att
anvinda en tjanst 6kar ju fler som ir med. Virdet for en individ att
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vara aktiv pd Facebook blir storre om alla hens vinner ocksd deltar
(se Lundqvists kapitel, s. 121ff.). Aven detta bidrar till att géra det
mer fordelaktig fér foretag att agera mer storskaligt.

Det fanns férvisso skaleffekter redan fére digitaliseringen, men
storleken pa dessa har 6kat mangfaldigt. Nir Sergey Brin och Larry
Page arbetade med s6koptimering i mitten av 199o-talet laddade de
ner i stort sett hela internet till ndgra servrar vid Stanforduniversitetet
i usa. Det blev sedan grunden fér s6kmotorn Google som inom
en ganska kort tid kom att anvindas 6ver hela virlden. Aven andra
digitala féretag har pa kort tid nitt mycket stora virderingar pd mark-
naden. Digitaliseringen har férindrat hur ménniskor skapar virde i
ekonomin samt okat skattebasernas rorlighet. 1IMF beskriver det som
att det internationella skattesystemet dr utsate for ett férindrings-
tryck utan motstycke. Foretag har forvisso tidigare kunnat flytea sin
fysiska produktion, men mojligheterna att lokalisera digitala tjinster
till molnet eller till lagskatteomriden idr lingt mycket stérre genom
den globala utbyggnaden av internet. Lit oss nu diskutera trenden
med 6kad betydelse av si kallad mjuk kunskap, vilken dndrar det
ckonomiska landskapet och som bidrar till ate skattebaser blir mer
rorliga.

Mjuk kunskap allt viktigare och fysisk
produktion mer rorlig

Ett skal cill act skattebaser blir mer rérliga beror pa att virdeskapan-
det dndras i ekonomin. Maskiner, byggnader och fysisk infrastruktur
utgér allggame en central del av kapitalstocken, men dess betydelse
har kommit att gradvis minska. I takt med att tekniken utvecklats
har virdet av immateriella tillgdngar - eller ”"mjuk” kunskap - 6kat
markant. Dessa tillgdngar innefattar faktorer som kunskap om f6-
retagsspecifika arbetsprocesser, design, patent och copyrights samt
data och mjukvara. Digitaliseringen ir en viktig del i denna utveck-
ling eftersom allt fler foretag siljer digitala tjinster eller formedlar
existerande tjinster via webbsidor eller plattformar.

Immateriella tillgdngar kan forstés inte flytta hur som helst och
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har ofta en fysisk forankring. Det ir sirskilt tydligt nir det giller
rekrytering av spetskompetens. Manga digitala bolag har sin bas i
Silicon Valley eftersom det dir finns tillging till den kompetens och
kunskap som krivs. Ta exemplet med Apple, vars tillverkning nistan
uteslutande sker i Asien och framfér allt i Kina. Apple Yiger” nistan
ingenting i sin produktionskedja, men har trots det mer eller mindre
oavvisliga krav pa sina underleverantorer. Pa Apples produkter star
det ”Designed by Apple in California - Assembled in China”. Alla
beslut och allt som gor iPhones s populira ir baserat pa den kunskap
som finns i Cupertino i Kalifornien. Dirmed 4r det ganska tydligt att
virdet i hog grad uppstar i UsA.

I takt med att kunskapen om en produktionskedja vixer i betydelse
kan séledes fysiska eller digitala varor forliggas pa orter eller platser
som bist passar for indamélen. Vi kan se det som att digitaliseringen
ger en extra skjuts till globala virdekedjor. Ta exempelvis foretag som
i huvudsak siljer digitala tjinster som annonser via sociala nitverk
eller sokplattformar, sisom Facebook och Google. Dessa foretag fir
ménga av sina intdkter via lokala marknader, men affirsmodellen
och kunskapen om hur detta sker dr koncentrerat till Silicon Valley.
Resultatet av flera digitala affirsmodeller dr att det kan uppsta be-
tydande vinster som bara beskattas till liten del dér foretagen har
fysisk verksamhet. Det ir inte 6verraskande att flera linder runt om
i virlden vill dndra skatte6verenskommelserna si att man ocksa kan
ta del av vinsterna (mer om detta senare).

Ett allmint bekymmer 4r att det dr svirare att mita immateriella
tillgdngar jaimfort med fysiskt kapital. Kunskap pd omradet ir dock
under utveckling. De brittiska ekonomerna Jonathan Haskel och
Stian Westlake argumenterar for att virdet av immateriella tillgingar
blev storre dn fysiskt kapital (som inkluderar byggnader och maski-
ner) i UsA redan 1993. Deras berikningar visar dven att som andel
av BNP ir det Sverige som har storst immateriella tillgdngar i virlden
- 4ven hogre dn UsA. Finland och Storbritannien har ocksi en relativt
hog andel immateriella tillgdngar medan linder i Sydeuropa har lig
eller mycket l4g andel.

Avslutningsvis vill vi beréra den kanske mest littrorliga produk-
tionskedjan av alla: molntjinster. Via stora serverar kan foéretag som
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Amazon, Cisco, Google och 1BM erbjuda digital bearbetning av stora
mingder data. Det gir exempelvis att kopa servertid for att kora
program for artificiell intelligens (A1) och maskininlirning, meto-
der som blir allt viktigare i kommersiella tillimpningar. Men till
molngjinster hor dven lagring av data, som exempelvis Dropbox.
Foretagen kan foérhallandevis enkelt flytta sina molntjinster till ett
land med laga skatter. Dessutom mojliggor tekniken med sd kallade
virtuella privata nitverk (”virtual private networks”, vPN), att det
egentligen inte dr svért att helt eller delvis gora tjinsten osynlig for
myndigheterna.

Sammanfattningsvis blir siledes mjukt kapital/immateriella till-
gangar allt viktigare for tillvixt och virdeskapande. Produktions-
faktorer som linge har kunnat flyttas mellan linder fir 4n storre
rorlighet med digital teknik, vilket sdtter skattebaser under press.

Fallande l6dneandel av BNP minskar kakan
som kan beskattas

Skatt pa arbete dr den i sirklass viktigaste skattebasen i de flesta
linder. I oEcD-linderna genererar skatt pa arbete cirka hilften av
alla offentliga inkomster. Som Mirten Blix diskuterar i en uppsats
frin 2017 ir den andelen dnnu hégre i linder med héga vilfirdsam-
bitioner, som i de nordiska linderna och delar av Eu. Om vi betraktar
moms som en skatt pd arbete dr andelen skatteintikter frin arbete
innu hogre.

Den offentliga debatten har ibland kommit att fokusera pa att
robotar tar éver minskligt arbete och vilka konsekvenser detta kan
ha for stigande arbetsléshet och mojligheterna till sjilvforsorjning.
Det menar vi ér ett villospar som distraherar frin mer angeligna po-
licyfrdgor. Skatt pa arbete utgér en sd omfattande skattebas att dven
smi forindringar i sysselsittning och arbetade timmar fir stora kon-
sekvenser for skatteintikterna. Berikningar i exempelvis svenska Finans-
departementets lingtidsutredningar visar att omfattningen av arbetade
timmar i ekonomin ir avgoérande for att klara finansieringen av vilfar-
den. Ikalkylerna ir detta dven relaterat till att en dldrande befolkningen
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leder till att andelen av befolkningen som forvirvsarbetar sjunker.

Utmaningen frin digitaliseringen 4r att skattebaserna kan ur-
holkas nir mojligheterna 6kar att skifta frin minskligt arbete till
robotar. Mérten Blix har i en bok frin 2018 visat att det innebir att
vilfardsstater behéver anpassa regelverk och stirka arbetsmarkna-
dens anpassningsférmaga. For linder med hog skatt pd arbete, som
ménga EU-lander, visar Blix att utmaningen blir desto stérre. Totala
skatteintikter kan falla om man inte breddar skattebasen eller indrar
skattesatser. Sittet pa vilket detta gors 4r av stor betydelsen for sam-
hillsekonomin, arbetsmarknaden och BNP-tillvixten.

Vad ir det da for processer som leder till att skatteintikter fran ar-
bete kan minska? Automatiseringen har paverkat méinga arbetsupp-
gifter och férvintas gora det dannu mer i framtiden. Historiskt sett dr
det inom tillverkningsindustrin och jordbruket som minskligt arbete
blivit ersatt av maskiner. I framtiden kan vi vinta oss att trenden fort-
sitter. Vi kan ta ndgra exempel. Vad giller sjilvkérande fordon kan vi
vinta oss att efterfrigan pa taxi- och lastbilschaufférer och bilskolor
kommer att minska i takt med att dessa fordon utvecklas. Detsamma
giller forsikringstjanster kopplade till privatbilism. Inom jordbruket
har det hittills krivts viss minsklig aktivitet for hantering av frukt
och gronsaker, men detta borjar ocksd forindras. Maskinerna ir nu
sd avancerade att de kan ta fler sdidana arbetsuppgifter. Logistiklager,
som anvinds av exempelvis Amazon och Wal-Mart i Usa, och Clas
Ohlson i Sverige, har i allt hogre grad halvautomatiserats och allt fler
funktioner har 6vertagits av maskiner. I Storbritannien har foretaget
Ocado visat hur man kan tillimpa digital teknik for att skala upp le-
verans och hantering av firska gronsaker och andra jordbruksproduketer.

Den yttersta symbolen for nista vidg av automatisering inom
kvalificerade yrken ir framstegen inom A1 och maskininlirning. A1-
program frin foretaget "Deep Mind” kan sjilv ldra sig vinnande
strategier i spel frén grunden och behéver bara ha kinnedom om re-
gelboken for att borja tillimpas. De foérsta maskinerna frin 18BM som
var tillrickligt bra for att vinna 6ver virldens bista schackspelare var
specialtrinade for indamailet och kunde inte géra ndgot annat 4n att
spela schack. Den A1 som under 2010-talet har utvecklats kan istillet
lira sig genom att spela ett mycket stort antal spel mot sig sjilv.
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Tekniken dr mycket framgingsrik pad enskilda omriden, men i
borjan av 2020-talet finns det dnnu ingen s kallad generell AT som
kan mita sig mot minniskan i mangsidighet eller anpassningsfér-
méga. Det ir svart att siga om sddan generell A1 kommer uppnas de
nirmsta dren, om nagra decennier eller kanske aldrig (se Larssons ka-
pitel, s. 8off.). Det som dock idr tydligt dr att de manga framstegen,
pa vigen mot generell A1, indd piverkar efterfrigan pa kompetens
pé arbetsmarknaden genom de lopande forbittringar som sker. For
framgang pd arbetsmarknaden krivs det dirfor forméigor som robo-
tar ir simre pd in minniskor, diribland kognitiva férmégor, social
kompetens och mangsidighet. Den hogsta graden av automatisering
tenderar att ske inom omriden dir arbetsmoment upprepas pa ett
forutsigbart sitt.

Lét oss ta ett exempel inom hogspecialiserade yrken. I sjukvarden
har A1 visat sig vara lika bra eller bittre in hudlikare pa att uppticka
cancer. Liknande utveckling ir trolig inom andra omriden som kri-
ver en stor mingd data. Genom att roboten ldser in en nyckel for
hur ”facit” ser ut - en redan gjord cancerdiagnos eller ndgon annan
tillimpning inom ord/bild - kan den ”lira” sig ménster och hitta kor-
relationer. Minniskan ir alltmer underligsen i sammanhang dir det
krivs bearbetning av en stor mingd data och tillimpning av regler,
inte minst under tidspress.

Trots den snabba utvecklingen inom automatisering och A1 ir
oron for att jobben forsvinner forlegad. Det ir visserligen omfattande
forandringar som drivs av digitaliseringen, men som Marten Blix
beskriver i en uppsats frin 2019 finns en ganska stor samsyn inom
nationalekonomisk forskning att jobben inze ir pd vig att férsvinna
(se dven kapitlet av Heyman, Norbick och Persson i denna bok). Vi
kan gora en enkel historisk tillbakablick for att belysa pa vilket sitt
gamla jobb férsvinner medan nya skapas: under industrialiseringens
barndom hinde det att hela yrken forsvann, exempelvis nir maskiner
drivna av 4nga eller elektricitet borjade anvindas. Direfter har det
snarare varit sd att enskilda arbetsmoment automatiserats, men att
yrket som sidant funnits kvar eller att nya arbeten har vixt fram.
Minniskan kan da fokusera p andra delar av produktionskedjan.

Vad som istillet borde vara foremal f6r analys och reflektion ir att
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lontagarnas andel av den ekonomiska kakan har minskat. De ameri-
kanska forskarna Loukas Karabarbounis och Brent Neiman visar att
andelen av BNP som gér till Ioner har sjunkit de senaste decennierna
i de flesta industrilinder, exempelvis Frankrike, Tyskland och usa.
Hur mycket den har gatt ner varierar. For de linder dir det finns data
har den gétt ner i genomsnitt fem procentenheter mellan 1975 och
2012. Utvecklingen i Sverige skiljer sig frin de flesta andra linder
genom at nedgingen skedde pd 1980o-talet for att sedan stabiliseras
pé en ligre niva.

Det finns troligen flera forklaringar till varfor denna utveckling
sker. En forklaring handlar om betydelsen av stora foretag. I takt
med att digitala tekniker skapar nya varor och tjinster dir det kostar
mycket att sitta upp en tjinst, men lite att ligga till en ny anvindare,
s& skapas det ett tryck mot marknader dir ”vinnaren tar allt”. Det
ir mer lénsamt for ett socialt nitverk med en miljard anvindare,
jaimfort med fyra stycken med 250 miljoner var. Samma ekonomiska
logik, mot fler stordriftsférdelar, drivs pa av att ny teknik mojliggor
alltmer internationellt integrerade marknader. Dessa foretag blir di
vildigt lonsamma, men har i anstillda som beskattas. Med andra
ord kan ledningen och 4garna for dessa féretag ta ut en stor ersitt-
ning eller goéra stora kapitalvinster. Det ir billigare att investera i
maskiner som ersitter mianskligt arbete. I takt med att detta gors gér
istillet en storre andel av det totala virdet i ekonomin till 4garna av
kapital — och mindre till 16ntagarna.

Ytterligare annan forskning pekar pd hur sambandet mellan tek-
nisk utveckling och léneandelen beror pa ett antal faktorer. For
det forsta leder ny teknik till 6kad produktivitet och dirmed 6kad
efterfrigan 6verlag. For det andra kan ny teknik leda till att manskligt
arbete ersitts med robotar. For det tredje kan ny teknik leda ill att
nya tjanster efterfragas, som inte efterfrigades tidigare. De amerikan-
ska forskarna David Autor, David Dorn, Lawrence F. Katz, Christina
Patterson och John Van Reenen har visat att den fallande l6neandelen
i Usa kan forklaras av tillkomsten av si kallade ”superstar”-foretag
dir nfgra fi personer genom digitala verktyg kan styra mycket om-
fattande verksamheter. P4 aggregerad nivd beriknar 1MF att ungefir
hilften av fallet i loneandelen av BNP kan hirledas till automatisering
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under ett antal decennier. De langsiktiga krafterna mot en mindre
lonekaka idr starka, men kommer lingsamt och réner dirfor inte
samma uppmairksamhet som exempelvis en konjunkturnedgéing.

En annan konsekvens av den tekniska utvecklingen dr att min-
niskor troligen kommer arbeta mindre i framtiden. Detta beror fraimst
pad tvd faktorer. For det forsta dr fallande arbetstid en lingsiktig
trend i samhillet. Under perioden 1870-1990 indikerar exempelvis
data frin det hollindska Maddisonprojektet att arbetade timmar per
capita foll fran cirka 1400 till 700 per ar, en halvering. En fortsatt
substitution, frAin minskligt arbete till maskiner, kan ha stor effekt
dven framoéver nér robotarna fortsitter sitt intdg pa arbetsmarkna-
den. Den gradvisa minskningen av arbetstid med cirka o,5 procent
per ar under en lang period mirks knappt frin ar till ar, men har stor
betydelse nir effekterna ackumuleras over tid.

For det andra leder den nya tekniken till att fritid blir relativt
?billigare”, vilket kan bli ett vixande problem fér skattemyndighe-
ter. Minga spel och andra digitala tjanster ir tll synes avgiftsfria
men indirekt betalar vi dnda. Det giller allt frin populdra epost-,
till sok- eller navigationstjianster. Istillet for att ta direkt betalt av
konsumenter for en tjinst sker en form av 6verenskommelse (eller
kontrakt) mellan bolag och konsument, dir den senare delar med sig
av viss personliga data, som sedan kan anvindas for digital reklam
eller marknadsféring. Det dr intdkeer frin sidan reklam som helt eller
delvis finansierar flera digitala bolag som har vuxit till act bli mycket
stora, didribland Facebook, Google och Twitter. I populira spel, som
Fortnite, ir exempelvis sjilva spelandet gratis men foretaget erbjuder
olika former av digitala paket till forsiljning i spelet och kan finan-
siera verksamheten pa detta sitt.

Till synes avgiftsfria tjinster har vixt i omfing och betydelse i
ckonomin. Samtidigt 4r dessa tjanster svira — eller omojliga — att
beskatta eftersom det inte handlar om en traditionell transaktion dir
pengar vixlar hand frin en kopare till en siljare. Tekniken for att ta
ut moms pé en gratistjanst har dnnu inte utvecklats! Effekterna kan
forstarkas av att tidigare statussymboler, som gjorde det mojligt att
njuta av sin fritid, inte alls dr lika n6dvindiga nir det finns gratis eller
billiga digitala tjinster.
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Multinationella féretag och internationell
samverkan

Bolagsskatten ir inte bara en intiktskilla for staten. Den har ocks
kommit att f4 en stark symbolisk status i ekonomisk-politiska diskus-
sioner om tillvixt, férdelning och konkurrenskraft. Tidigare dr det
frimst multinationella féretag som foérhéllandevis enkelt har kunnat
flytta eller anpassa sina verksamheter 6ver virlden for att maximera
sina fordelar. Den tekniska utvecklingen och digitaliseringen under
2000-talet 6kar dock mojligheterna dven f6r smi- och medelstora
bolag att géra samma sak. Som vi diskuterar ovan dr det ofta de
”mjuka” delarna i digitala féretag, som program och data, som ir
viktiga. Givet att den fysiska infrastrukturen ir dandamalsenlig spelar
platsen mindre roll och ett 1T-bolag kan exempelvis vilja att bygga en
serverhall dir priset pa energi subventioneras. Bolagsskatt ir dirmed
bara en av minga faktorer som ett féretag viger in i sina beslut.

Sambandet mellan nivén pé bolagsskatten och hur mycket pengar
den inbringar till statskassan ir en friga som har ront betydande
uppmirksamhet. Trots att bolagsskattesatser trendmissigt har mins-
kat under sedan 199o-talet har intikterna varit timligen stabila.
Att manga linder successivt har sinkt skattesatsen kommer fran en
insikt om att den ér skadlig for tillvixten, men dven frin det faktum
att det kan vara problematiskt att ha en visentligt hogre bolagsskatt
in andra linder.

Det har dven funnits en oro att internationell konkurrens skulle
leda till att linder tivlar om vem som har ligst bolagsskatt. Denna
farhdga har under 2010-talet delvis ersatts av en debatt mellan linder
om vem som har ritt att beskatta vinsterna frin multinationella
féretag. Inom foretagsbeskattningen har digitalisering lett till att allt
fler féretag verkar i flera linder samtidigt. Den utvecklingen innebir
att frigan om hur linderna ska samordna beskattningen har blivit
allt viktigare. Enligt befintliga regler betalar féretag skatt dir virdet
uppstar, men dven linder som saknar stora digitala féretag vill ta del
av vinsterna. Vissa, frimst digitala foretag, kan uppni betydande
vinster men 4nd3 betala lite i skatt i manga linder dir man bedriver
verksamhet. Detta har varit sirskilt tydlige i Irland, som har en
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lig bolagsskatt och attraherat flera digitala foretag. I den kontexten
har Europeiska kommissionen drivit en process mot den irlindska
regeringen om att vissa foretag har fite otillbérliga skatteférdelar (se
Brokelinds kapitel i Europaperspektiv 2019). Foretagen argumenterar
4 andra sidan for att man bara féljer gingse regler och etablerad
praxis. Exempelvis pekar Tim Cook, vd for Apple, i ett 6ppet brev
frin 2016, pé att debatten mer handlar om vilka linder som inkas-
serar skatteintikterna 4n den totala nivin p3 foretagets bolagsskatt.

Diskrepansen mellan global vinst och lokalt betald skatt har upp-
mirksammats av en rad journalister och har lett till en hel del rubri-
ker dven om inom affirspressen. A ena sidan ir det svirt for de flesta
som inte ir specialiserade skattejurister att virdera de argument som
framférs, men 4 andra sidan utmanas mianga minniskors syn pa vad
som utgor en rittvis skatt. Under 2016 upplevde exempelvis byn
Crickhowell i Wales nigot av en skatterevolt nir det uppdagades att
ett litet bageri betalade hégre bolagsskatt an Facebook. Ju krangligare
regler och fler undantag, desto mer ir det stora foretag som gynnas
da de har tillgdng till den basta (och dyraste) juridiska kompetensen.
Exemplet frin Wales visar att det finns en utbredd uppfattning om
vad som utgor en ritevis beskattning.

Enligt berikningar frin oEcD uppskattas global skatteplanering
kosta cirka 100-240 miljarder dollar i uteblivna inkomster till stats-
kassorna per ar. En annan uppskattning frin 1MF visar att skat-
teplanering i oEcD-linderna kostar cirka 1 procent av BNP, medan
utvecklingslinderna forlorar 4nnu mer. Exempelvis skulle 1 procent
av Sveriges BNP mer n vil ticka alla utgifter for ritesvisendet under
2018. Att identifiera uteblivna intikter frin skatteplanering ir dock
lingt ifrin samma sak som att pengarna enkelt kan havas in. Hirdare
regler riskerar leda till en hogre administrativ bérda fér savil sma
som stora foretag.

For att komma 6verens om var skatter ska betalas krivs framfor
allt internationellt samarbete. Ett av de mest lingtgiende projekten
ir ”Base Erosion and Profit Shifting”, BEPS, vilket drivs av G20 och
OECD. Diri samarbetar cirka 130 linder under 2019 med att har-
monisera principer fér foretagsbeskattning. Syftet med BEPS ir att
hantera problemet att foretag kan undanta vinster frin beskattning
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eller flytta vinster mellan linder. Hir har EU en viktig padrivande
roll. T en bok frin 2010 beskriver ekonomerna Krister Andersson,
Eva Eberhartinger och Lars Oxelheim vilket utrymme EU:s med-
lemslinder har att sjilv fatta beslut i skattefrigor och vad som be-
slutas pd EU-niva. Nir EU-linderna ir eniga kan man fatta bindande
beslut f6r medlemslinderna, men det dr ofta en mdédosam process att
nd samsyn. Ett samordnat EU dr ocksd en viktig kraft for {6rindring
inom BEPS.

Savil inom BEPS som i EU har flera skattedverenskommelser och
direktiv slutits under 2010-talet. Det finns dock en risk att samord-
ning av staternas intresse blir svirare i framtiden. En dterkommande
svirighet for politikerna ir att det ibland finns en stark symbolism i
var ett foretag viljer att férligga sitt huvudkontor, sin forskning och
utveckling eller kirnverksamhet. Annu viktigare ir att linder behover
skatteintikter f6r att finansiera vilfirdstjanster i takt med att befolk-
ningarna &ldras. Det leder ibland till starka spianningar mellan linder.

Under 2018 gjordes ett {6rsok bland Eu:s medlemsstater att inféra
en 7digital skatt” pa 3 procent pd omsittningen hos digitala foretag
med en omsittning storre dn 750 miljoner euro. Ett problem med en
sddan skate dr den skapar yteerligare sirregler och grinsdragnings-
problematik, samt skadar utvecklingen inom EU jimfort med Asien
och Usa. For skattefrigor i EU krivs emellertid enhillighet for beslut,
vilket gjorde att forslaget inte fick gehor nir linder som Sverige och
Irland rostade emot. Dessa linder har flera digitala foretag som skulle
péverkas negativt av den nya skatten. Som vi diskuterade ovan ir det
redan bekymmersamt att Europa har sé fi framgingsrika foretag och
en digital skatt riskerar att forvirra framtidsutsikterna ytterligare.
Linder som investerar i befolkningens kompetens via skolor och uni-
versitet borde dock alltjimt f4 del av virdet som uppstir nir personer
med hog kompetens skapar framgingsrika bolag i landet.

Den brittiska affiarstidningen Financial Times rapporterar att flera
EU-linder under 2019 bérjade gi sin egen vig. Detta illustrerar en
mojlig utvecklingstendens: det finns en risk att virlden gir mot okad
konflikt och skattekonkurrens. I £U ser vi att Frankrike dr beredd att
infoéra en digital skatt, samtidigt som Storbritannien och Spanien
visar tecken pd att folja efter (se Rendahls kapitel, s. 2331T.).
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Konflikterna om bolagsbeskattning kan dock méjligen vara pa
vig mot en losning. Inom ramen fér BEPs-projektet diskuterades
huvudsakligen tre vigar att forindra bolagsbeskattningen:

« Att beskatta digitala foretag baserat pa var deras anvindare ir.

« Att beskatta féretagens kunddata, i den mén den anvinds i
marknadsféringssyfte.

« Att beskatta foretag med en betydande verksamhet (mitt pd
lampligt sitt) i ett land f6r den vinst som uppstir i landet.

I oktober 2019 nidde OECD/BEPS en form av principéverenskom-
melse som frimst bygger pd de forst- och sistnimnda tillvigagings-
sitten. Overenskommelsen ska i framtiden gora det tillitet for linder
att beskatta delar av multinationella foretagsvinster, vilket dirmed
minskar mojligheterna f6r dem att undslippa skatt genom att vilja
det system som dr mest fordelaktigt. Dirtill ska linder kunna beskat-
ta multinationella féretag som har en fysisk nirvaro. Overenskom-
melsen har ront stor uppmirksamhet, men ménga detaljer aterstér.
Det giller inte minst vilka definitioner som ska tillimpas och vilka
grinsvirden som ska gilla. I november 2019 lanserade OECD en
vidareutveckling av forslaget, vilken skulle innebira att en form av
ldgsta global bolagsskatt infors. Det terstar att se om EU kan sluta
upp bakom detta. Det skulle minska mojligheterna for linder med
lig bolagsskatt, som exempelvis Irland, att anvinda liga skatter for
att locka till sig foretag.

Aven om det kommer krivas mycket arbete fér att éverbrygga
motsittningar mellan linder med motstridiga skatteintressen ir det
positivt att linderna i alla fall har kommit 6verens om vissa principer.
Det ir mycket som star pa spel om forhandlingarna havererar eller
drar ut pi tiden. For foretagen 6kar osikerheten om hur mycket
skatt som ska betalas, vilket kan dimpa viljan till investeringar och
forskning, inte minst inom digital teknik och forskning kring a1. For
konsumenterna i Europa riskerar man att fi en dyrare eller simre
tjanst eller till och med inte £ tillging till jinsten overhuvudtaget.
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Gigarbete och plattformsforetag utmanar
skattesystemet

Tillfilliga arbeten, ofta ldgt betalda, s kallade gigjobb, har blivit ett
allt vanligare inslag pd arbetsmarknaden. I termer av skatt ir den inte
en stor intikeskilla, men har rént stor uppmirksamhet och har blivit
en slags symbol for hur teknologin utmanar befintliga samhaills-
strukturer, diribland skattesystemet. Taxi-féretaget Uber i Europa
ir exempelvis registrerad i Nederlinderna och foretaget betraktar
inte sina forare som anstillda utan som egna foretagare. Dessa val
av beskattning och anstillningsform har skapat kontrovers i manga
linder.

I termer av beskattning ir det inte bara nivin pi skattesatser som
ir viktig utan dven neutraliteten mellan olika former av verksamheter
i forhéllande till skattenivaer och de kostnader som regelverk medfér.
Skillnaden ir mest tydlig nir det giller plattformar som formedlar
gianster. I England har exempelvis uthyrning av boende via Airbnb
haft en ligre momssats dn hotellverksamhet, vilket gav féretaget en
kostnadsfordel. Det omvinda problemet, med en kostnadsnackdel for
digitala produkter, forekommer ocksi. Som en av kapitelforfattarna,
Marten Blix, beskriver i sin bok frin 2015 beskattas exempelvis e-
bocker i minga EU-linder med allmin moms, medan fysiska bocker
ofta har ir ligre momssats. Det gir att motivera en ligre skatt pa
bocker (och kunskap), men det uppstir mirkliga situationer nir i
stort sett identiska produkter beskattas olika beroende pé formatet.

Frigor om hur plattformar beskattas rymmer siledes manga svara
dimensioner som inte har att géra med de totala skatteintikterna. Vi
kan konstatera att politiska forsamlingar har varit lingsamma i att
anpassa lagstiftningen och istillet har frigorna fitt hanterats som en
teknisk friga av skattemyndigheterna. Plattformsforetagen har dock
sedan dtminstone 2015 bérjat rona alltmer uppmirksamhet av Ev.
Vad ir det d& som stir pa spel for skattesystemet?

Gigjobb ir ett samlingsbegrepp for arbete utan anstillning, dir
den enskilde jobbar som egen eller egenanstilld/frilansare. I den
allminna debatten har dessa gigjobb frimst diskuterats utifrdn an-
tingen den positiva aspekten av virdet f6r konsumenterna av dessa
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nya tjdnster eller den negativa aspekten om de anstilldas osdkrare
inkomstsituation. Dessutom har gigarbetare, i likhet med egna f6-
retagare, ofta inte samma mdjligheter att ta del av socialforsikrings-
system som de med anstillning.

Den nya digitala tekniken gor det allt billigare och enklare att
anlita gigarbetare. Plattformar som Taskrabbir i Storbritannien eller
Taskrunner i Sverige gor det enkelt for privatpersoner att bestilla
gigarbete for en mingd olika hushallsnira tjinster. Med en enkel
knapptryckning gir det att bestilla dven hogkvalificerade tjinster
inom juridik, ekonomi, design och programmering. Méjligheterna
att vara egenforetagare stirks. En forfattare kan sjilv genom internet
trycka sin bok i stora upplagor, samtidigt som utbudet pa enklare
jdnster kan samordnas genom mobilapplikationer. Varor och tjins-
ter kan formedlas snabbt, billigt och enkelt via olika plattformar.
Detta uppskattas av konsumenterna, som anvinder tjinsterna i allt
storre utstrickning. Laginkomsttagare fir stérre mojligheter att kopa
tjdnster istillet f6r att ligga pengar pd dyra kapitalvaror som man
kanske bara anvinder nigra ginger. Exempelvis kan den som fore-
drar biltransport vid enstaka tillfillen hyra en annars tom bil via en
applikation istillet for att kopa en bil eller hyra en bil pa det vanliga
sdttet, och dirmed slipper man betala for 16ner och administration
hos biluthyrningsfirman.

Entreprenorer inom delningsekonomin dr pa jakt efter nya nischer
med outnyttjade resurser och varor som kostar mycket, till exem-
pel hogtidsklidder eller borrmaskiner som bara anvinds en eller tva
ganger varje 4r. De férindrar ocksd hur efterfrigan pa hushéllstjins-
ter uppfylls med hjilp av teknik som sparar tid och bland annat gor
det littare att handla matvaror, fi stidning utférd och skicka blom-
mor. Sidana tjinster dr naturligtvis inte nya, men de kan smidigt
matcha tillgdng och efterfrigan och erbjuder liga kostnader pa ett
sitt som har stor betydelse f6r ekonomin. En undersékning utford av
Freelancers Union, som representerar och ger stod till gigarbetare,
fann att 34 procent av alla som arbetar i UsSA har deltagit i aktiviteter
inom delningsekonomin. Den europeiska delningsmarknaden har
inte lika mycket gigarbete som den amerikanska, men formen blir allt
viktigare, sirskilt i Storbritannien och Nederlinderna. Vi kan f6r-
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vinta oss att delningsekonomin fir ett storre genomslag i framtiden i
linder med mer reglerade arbetsmarknader, sivida inte utvecklingen
begrinsas exempelvis av ny lagstiftning.

Overlag ger gigarbete och plattformar en mer flexibel arbetsform,
sdrskilt i europeiska linder som har ett starkt skydd for sé kallade in-
siders pa arbetsmarknaden, det vill siga anstillda. Men i takt med att
allt fler manniskor blir verksamma som gigarbetare utsitts de ocksi
for hogre risker, eftersom de sociala skyddsniten frimst ir avsedda for
heltidsanstillda som ticks av kollektivavtal. Det som har diskuterats
mest dr att gigarbetare har en svagare stillning pa arbetsmarknaden
in anstillda. Genom anstéllningen fir arbetstagare en forutsigbar
16n, viss anstillningstrygghet och méinga andra formaner. I usa
ir exempelvis sjukvirdsforsikringar i stor utstrickning kopplat till
anstillning, medan i Europa ir det pa ett motsvarande sitt littare att
kvalificera sig for socialférsikringssystemen om man har ett arbete.
I system med kollektivavtal tillkommer manga ytterligare forméner,
som exempelvis tjinstepension och hogre forildrapenning.

Vad betyder detta f6r konsumtion och skatteintikter? En viktig
faktor som kan piverka skatteintikterna frin konsumtion ir att
argumenten for att dga nigot gradvis minskar. Varfér dga en bil om
man med ett enkelt klick kan bestilla en transport nir man behover
den? Varfor kopa en festklinning om man bara ska anvinda den
en eller tvd ginger? Varfor inte hyra ut lediga rum i ligenheten?
Incitamenten att utnyttja resurser effektivare finns 6verallt, men de
héller pa att fi ett starkare genomslag pd grund av betydligt ligre
transaktionskostnader.

Vi identifierar flera olika effekter av gigekonomin pa mojligheten
till beskattning: Minskat behov av att dga leder till mindre behov
av produktion - och dirmed i forsta ledet till mindre skatt frin
féretag. Exempelvis byts skatteintikterna frin en bilforsiljning mot
intdkterna frin ate leasa en bil eller anvinda en bilpool. Det kan
antingen innebira ligre total konsumtion och/eller att det sker en
omfordelning mot annan konsumtion. Konsumenter fir mer kvar i
pldnboken som man kan spendera pa annat, exempelvis tjanster eller
resor. Nettoeffekten av forindringarna dr oklar och beror pd exakt
hur mycket som omférdelas och till vilka skattebaser.
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Vad som diremot ir tydligare ir effekten av att g till gigarbete frin
traditionellt arbete, eftersom de tillfilliga gigarbeterna i flera linder
ir ligre beskattat. Det kan leda till ligre skatteintikter och dven ge
upphov till sociala spinningar frin okade skillnader i férmaner och
loneinkomster. oEcD-ekonomerna Anna Milanez och Barbara Bratta
visar att det dr sirskilt stor skillnad i skatt mellan arbetstagare och
gigarbetare i Nederlinderna och Storbritannien. I Nederlinderna
kan skillnaden mellan anstillning och gigarbete uppga till nistan 30
procentenheter beroende pé var pa skatteskalan man hamnar. Det ger
foretag ett starkt incitament, en hivsting, att anlita gigarbetare istil-
let for att erbjuda anstillningar. Nederlinderna och Storbritannien
uppvisar dven betydande dkningar i andelen gigarbetare/egenanstill-
da medan andelen i exempelvis Sverige alltjimt 4r stabil. I linder
med stor skattekil mellan olika arbetsformer finns en drivkraft mot
former som har ligre skatt, vilket minskar skatteintikterna.

Det grinsoverskridande gigarbetet vixer ocksa. Detta medfor pro-
blem for skattemyndigheterna di det dr svart att beskatta gigtjinster
som utfdérs 6ver grinserna. Som exempel kan vi ta frilansarplatt-
formen Upwork, som har mer dn 12 miljoner gigarbetare runt om
i virlden, men styrs fran Silicon Valley i usa. Nir Upwork har fri-
lansare som arbetar i ett land, for en kund i ett annat land och har
ett hogkvarter i ett tredje blir det svart for skattemyndigheterna
att uppticka eller beskatta transaktionen. Vissa steg har forvisso
tagits mot att minska problemet med skatteundanhéllande i Europa.
Exempelvis har Uber arbetat med att infora teknik som automatiske
ska rapportera intikter frin resor till skattemyndigheten och EU
diskuterar olika initiativ. Det aterstir att se om dessa initiativ for att
minska skatteundanhéllandet ir tillrickliga.

Urholkade skattebaser bor tas pa storre allvar

Skatter finansierar offentlig sektor och vilfirden, men anvinds som
bekant dven f6r manga andra syften som politiska forsamlingar vill
uppnd. Det finns mal som att frimja den ekonomiska tillvixten,
minska miljopiverkan, 6ka kostnaderna fér kép av ohilsosamma
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varor (tobak och alkohol) och bidra till inkomstomférdelning.

Mojligheterna att nd malen, samt de ekonomisk-politiska avvig-
ningar som behover goras, piverkas alltmer av den teknologiska
utvecklingen. Digitaliseringen férindrar stora delar av ekonomin
och péverkar dirmed dven pa férutsittningarna for ett vilfungerande
skattesystem. For att skattesystemet ska vara dndamélsenligt och
uppfattas som legitimt av befolkningen krivs det darfor en 6versyn
och ett helhetsgrepp. Flera tunga skattebaser blir mer rorliga, vilket
riskerar att erodera de totala skatteintikterna samt férsimra tillvixt-
forutsittningarna.

Sjalvklart betyder inte digitaliseringen slutet for mojligheterna att
fylla statskassan. Finansdepartement har en mingd skatteverktyg i
sin arsenal, som exempelvis fastighetskatt, moms, kapital eller punkt-
skatter. En annan faktor som kan stirka beskattningsmojligheterna ar
okat samarbete mellan skattemyndigheter inom EU och dven med myn-
digheter i linder utanfér unionen, inte minst genom avtal som forbitt-
rar informationsutbyte. Det minskar méjligheterna att undvika skatt
och problemet med dubbelbeskattning, vilket stirker skattesystemets
legitimitet. I det sammanhanget dr EU en viktig kraft for att hitta 16s-
ningar i OECD/BEPS, dir manga linder utanfér Europa ir inkluderade.

Produktivitetsutvecklingen har varit lig trots snabb teknisk ut-
veckling. Ofta tar det tid innan ny teknik och arbetsprocesser fir
fullt genomslag. Om - eller nir — BNP-tillviixten ater tar fart ir det
dock langt ifrdn sjilvklart ate en 6kad tillvixt kan kompensera f6r de
faktorer som férsimrar mojligheterna att beskatta, givet existerande
regelverk eller skattesatser. Vi har i detta kapitel argumenterat for att
digitaliseringen blir en hivsting for redan befintliga krafter som gor
livet svarare for skattemyndigheterna — och ytterst for politikerna.
Krafterna som kan leda till urholkade skattebaser ér:

« Okad automatisering och gigtjinster urholkar skatt pa arbete,
statens i sirklass viktigaste skattebas. Jobben férsvinner
forvisso inte, men l6neandelen av BNP har de facto minskat
och didrmed gradvis underlaget for skatt pa arbete. Effekterna
riskerar att bli storst i linder med hoga vilfirdsambitioner
som ofta tar ut en hog skattesats pi arbete.
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« Incitament att arbeta och utbilda sig férsvagas av hoga
inkomst- och marginalskatter samt genom att det blir allt
”billigare” att konsumera fritid. Minga digitala tjanster som
spel eller soktjianster kan nyttjas till liten eller ingen kostnad.
Avgiftsfria digitala tjinster genererar inte heller ndgra moms-
intikter, dir betalningen istillet sker genom att vi delar med
oss av var personliga data.

« Bolagsskatt dr dven den en viktig skattebas, men den tekno-
logiska utvecklingen ger multinationella foretag stérre moj-
ligheter att skatteplanera. oECD beriknar att skatteplanering
globalt leder till cirka 100-240 miljarder dollar i uteblivna
skatteintikter om dret.

Argumenten for att skattebaser dr pd vig att erodera ir till stor del
kvalitativa. Vi hade 6nskat det vore méjligt att kvantifiera effekterna
och indikera storleksordningen pd de effekter som kan férekomma.
Trots att digitaliseringen i grunden férindrar vissa forutsittningar
i ekonomin har emellertid skatteeffekter fran digitaliseringen dnnu
inte diskuterats i nigon stérre utstrickning i den nationalekono-
miska litteraturen. Som vi har redovisat ir det istillet internationella
organisationer som OECD, EU-kommissionen och IMF som stir for
viktiga analyser och policyinligg. Det ir hog tid ate fler oberoende
forskare ger sig in pd omradet for ate stirka kunskapsunderlagen
infor de skattereformer som forr eller senare blir nédvindiga.

I vilken takt forutsittningarna for beskattning eroderas ir svirt att
siga. Det ir dock tydligt att mojligheterna ate skifta fran arbete utfort
av minniskor till arbete utfort av maskiner, eller frin hogbetalt
arbete i de avancerade linderna till ligre betalt arbete i andra delar
av virlden, okar alltmer.

Vad borde inte goras? I debatten har manga forslag figurerat. Bill
Gates, Microsoftgrundaren, har exempelvis foreslagit en robotskatt
som ett sitt att beskatta digitala bolag och bromsa automatiseringen
av minskligt arbete. En svirighet med en sidan skatt ir det inte en-
kelt gér att skilja pd de teknologier som underlittar ménskligt arbete
och de som ersitter manniskors jobb. Risken ar att det blir en skatt pa
innovationer och tekniska framsteg, vilket inte ir 6nskvirt.
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OECD:s arbete inom ramen fér BEPs visar vad som ir mojligt att
uppnd. Principéverenskommelsen om en ny bolagsskatt frin oktober
2019 kan bli bérjan pd en reform av ett system med rétter frin
1920-talet som har forutsittningar att bli bdde mer effektivt och mer
rittvist. Om forhandlingarna skulle stranda och linder gé sin egen
vig med olika former av skatter pa digitala foretag riskerar vi istil-
let fA 6kad komplexitet, fragmentering och investeringsosikerhet.
Investeringsosikerhet kommer dessutom vara virst f6r nystartade el-
ler sm3 foretag, som fir oklara planeringsforutsittningar och mindre
mojlighet att parera forindringar jimfort med stora bolag.

Lat inte skattesystemet bli en bromskloss for
anpassning i den digitala ekonomin

Vad kan hinda om en skattereform drar ut pd tiden eller uteblir?
Nir mojligheterna att skifta frin arbete till maskiner 6kar riskerar
de skadliga effekterna frin skattekilar att férvirras yteerligare. Det
kan leda till att den snedvridande effekten fran beskattning riskerar
att ddmpa viljan att arbeta samt minska produktivitetstillvixten. Att
sd inte sker ir avgorande for en fortsatt bred 6kning av vilstindet.
Erfarenheten fran strukturomvandling efter den industriella revo-
lutionen ir att mer kunskap och praktiska firdigheter (know-how)
har varit avgorande for hogre produktivitet, vilket i sin tur har stirke
loneutvecklingen pa hela arbetsmarknaden. Samhillsekonomin be-
hover fortsitta stddja en sddan utveckling genom att frimja utbild-
ning och livsldngt lirande.

En viktig del i en skattereform ir siledes att understodja min-
niskans mojlighet till anpassning och kompetensutveckling i tider av
snabb teknisk omvandling. EU har en viktig roll att spela bdde som
samtalspartner i de internationella diskussionerna inom OECD/BEPS,
men dven for att samordna och stédja de nationella reformarbetena.
Unionen boér uppmana medlemsstaterna att ta hotet mot skatteba-
serna pa allvar. Virldssamfundets arbete med dndrade principer for
bolagsskatter dr ett viktigt forsta steg, men fokus maste nu vindas
mot de nationella skattesystemen. Ett nationellt reformarbete bor ta
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tydligt avstamp i att den teknologiska utvecklingen har gjort produk-
tionsfaktorer — och dirmed skattebaser — mer lattrorliga. Politikerna
fir dirmed indrade mélkonflikter att férhalla sig till. Inte minst
riskerar linder med hoga skattesatser pa arbete att fi ligre totala
skatteintikter, vilket dessutom kan skada centrala drivkrafter till
lirande och vidareutbildning. Nir A1 och automatisering knackar
pa dorren dr det utomordentligt viktigt att skattesystemet inte blir
en bromskloss om EU och dess medlemsstater ska klara strukturom-
vandlingen och dirmed méijligheterna att stirka vilstdndet.

Kallor och litteratur

En mingd studier tar upp effekter av beskattning. Det finns ocksa en
omfattande litteratur om hur teknologin paverkar arbetsmarknaden
och 1oner. I det hir kapitlet anvinder vi forskning frin bada dessa
omriden for att diskutera hur skatteintikter kan pdverkas av den
teknologiska utvecklingen, och sirskilt av digitalisering.

En klassisk referens i forskningen om inkomstbeskattning ir James
A. Mirrlees uppsats An Exploration in the Theory of Optimum
Income Taxation” (Review of Economic Studies, 1971) dir han presen-
terar en teori for optimal beskattning av arbetsinkomster. Mirrlees
banbrytande arbete skapade grunden for ett stort antal studier. For
den som vill {4 en 6verblick 6ver omridet i en aktuell policykontext
hinvisar vi till Spencer Bastani och Hikan Selins rapport ”Skillnad
pd marginalen — En Eso rapport om reformerad inkomstbeskattning
(Expertgruppen for studier i offentlig eckonomi, 2019). I Digitalization,
Immigration and the Welfare State (Edward Elgar Publishing, 2017)
diskuterar Mérten Blix mer utférligt om hur digitaliseringen dndrar
férutsittningarna for beskattning.

Skatter dndras som bekant 6ver tid och en god 6verblick hirvidlag
finns i Magnus Henrekson och Mikael Stenkulas bok Swedish Taxation:
Developments Since 1862 (Palgrave Macmillan, New York, 2015). For
en analys av kapitalbeskattning hinvisar vi till David Waldenstrom,
Spencer Bastani och Asa Hanssons bok Kapitalbeskattningens forutsitt-
ningar (sNs Konjunkturrddsrapport 2018). Diskussionen om bolags-
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skatter har funnits linge och vi hinvisar till en rapport av Magnus
Henrekson och Tino Sanandaji ”Neutral bolagsskatt - f6r 6kad effek-
tivitet och stabilitet” (Slutbetinkande av Foretagsskattekommittén.
Bilaga 5 till sou 2014:40, s. 735-66).

Att forstd hur arbetsmarknaden dndras dr centralt for ate for-
std utmaningarna kring beskattning av arbetsinkomster. David H.
Autor ger en god inblick i frigan om hur teknologin paverkar arbete
och inkomster i ”"Why Are There Still So Many Jobs?” (Journal of
Economic Perspectives, 2015, s. 3—30). For en aktuell genomgang av hur
arbetsmarknaden har utvecklats dr orcp Employment Outlook 2019 en
utomordentligt bra killa.

Internationella organisationer analyserar utvecklingen kring bolags-
skatt och digitalisering. En central killa som ger en 6verblick ar
OECD rapporten Corporate Tax Statistics frin 2019 samt de referen-
ser som finns samlade pd hemsidan https://www.oecd.org/tax/beps/.
Utrymmet for enskilda medlemslinder i Eu att utforma skatter
beskrivs i boken National tax policy in Europe (2017, Springer) av
Krister Andersson, Eva Eberhartinger och Lars Oxelheim. Aven
IMF deltar i analysen och hir hianvisar vi till rapporten ”Corporate
Taxation in the Global Economy” (1mF Policy Paper, 2019). Aven EU
och dess institutioner jobbar aktivt med frigan, se exempelvis Eli
Hadzhieva "Impact of Digitalisation on International Tax Matters”
(Europaparlamentet, 2019). For en mer komplett bild av frigor och
motargument i debatten om bolagsskatt finns publikationer fran
arbetsgivarorganisationerna. For en 6verblick, se rapporten av Peter
Baert, Fredrik Lange och James Watson ”The Role of Taxes on
Investment to Increase Jobs in the EU” (Europeiska ekonomiska och
sociala kommittén, 2019). For en analys av EU:s digitala skatt, se
Matthias Bauers rapport ”Corporate Tax Out of Control” (ECIPE,
2019).
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Ny skatt pa digitala tjanster

Ett steg mot en mer rattvis beskattning
inom EU:s inre marknad?

av Pernilla Rendahl

Digitaliseringen och internationaliseringen av samhillet skapar si-
vil utmaningar som mdjligheter for den samhilleliga och rittsliga
utvecklingen. Nya foretag och digitala tjdnster etablerar sig pA mark-
naden utan att begrinsas av geografiska hinder. Syftet med digitala
tjinster ir just detta, att kunna nd ménga potentiella kunder och
skapa digitala marknadsplatser dir individer och foretag kan métas i
olika konstellationer for att utbyta varor och tjinster eller interagera
pé olika sitt. Ménga av de affirsmodeller som anvinds bygger inte pa
att anvindarna direkt betalar for det material, exempelvis dtkomst
till bocker, filmer, musikfiler eller andra anvindares material, som
de atnjuter digitalt. Intdktsstrommarna f6r de digitala féretagen hir-
ror istillet i visentlig utstrickning frin forsiljning av reklamplatser
och forsiljning av information om anvindarnas beteende pa deras
digitala forum. Den digitala ekonomins tillvixt pd EU:s inre marknad
har en betydande potential och ir betydligt storre dn tillvixten av
den traditionella. Det dr dédrfér foga overraskande att i takt med
utvecklingen av den digitala ekonomin har frigan om beskattningen
av densamma fatt allt storre uppmirksamhet. Frigan har blivit fore-
mél for diskussioner internationellt inom Organisationen {6r ekono-
miskt samarbete och utveckling (OECD:s) BEPS (Base Erosion Profit
Shifting)-projekt och regionalt inom Eu. Diskussionerna om beskatt-
ning av den digitala ekonomin inramas, bide inom oEcD och EU, av
en 6nskan om att dstadkomma mer hallbara skattebaser genom att
motverka dessas erodering genom aggressiv skatteplanering. Sddan
skattebaserodering motverkar méjligheterna att na social ritevisa
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och lika konkurrensvillkor mellan traditionella och digitala féretag.

I mangt och mycket gér digitaliseringen och internationaliseringen
hand i hand. Fér att 1osa ritesliga problem som ofta ir starkt natio-
nellt knutna av konstitutionella skil, stills krav pa koordinering
av nationell lagstiftning fér att undvika alltfor stora skillnader i
hur virdeskapande i digital verksamhet, som litt flyteas 6ver grin-
serna, ska och kan beskattas. En anledning till varfér koordinering
ir efterstrivansvirt dr att minska risken foér skatteundandragande
och aggressiv skatteplanering dir skillnader i nationella skattesystem
anvinds for att minska beskattningsbara inkomster. Koherens och
koordinering av lagstiftning ir ocksa ett av de underliggande virden
som kan utlisas av FN:s 27 hallbarhetsmal. Hillbarhetsmélen anger
olika mélsittningar som tillsammans ska leda till ett mer héllbart
samhille, exempelvis genom att motverka fattigdom, minska klimat-
péaverkan samt frimja jaimstilldhet och legitima institutioner.

Inom EU rider i huvudsak delad kompetens mellan EU och med-
lemsstaterna pa skatteomridet. Detta innebir att bide EU och med-
lemsstaterna har ritt ate lagstifta pd skatteomradet for att nd en
fungerade inre marknad. I den mén EU anvinder sin méjlighet att
lagstifta pd ett omridde med delad kompetens, minskar medlems-
staternas utrymme att avvika frin Eu-ritten. Direkta skatter, sisom
inkomstskatter for foretag, ir harmoniserade i mycket lite utstrick-
ning vilket innebir att medlemsstaterna alltjimt har stor frihet att
utforma den typen av skatter. Detta kan jimfoéras med mervirdes-
skatten, som ir en indirekt skatt, vilken dr harmoniserad i mycket
stor utstrickning. Dir har medlemsstaterna betydligt mer begrin-
sade mojligheter att avvika frin de direktiv och férordningar som
finns pd mervirdesskatteomradet. Den EU-rittsliga grunden fér att
harmonisera direkta och indirekta skatter skiljer sig ocksa at. Direkta
skatter kan harmoniseras utifrin artikel 115 och indirekta skatter
enligt artikel 113 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt
(FEUF). En harmonisering enligt artikel 115 FEUF tillits enbart ske
genom inférande av direktiv, medan en harmonisering utifrin artikel
113 FEUF inte specificerar pa vilket sitt harmonisering kan ske.

En bredare harmonisering av skattebasen vid féretagsbeskattning
har diskuterats pa EU-niva i olika férslag frin Eu-kommissionen och
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i samband med f6rslag om hur den digitala ekonomin ska beskattas.
I mars 2018 antog kommissionen ett férslag till att utvidga det tradi-
tionella begreppet fast drifstille till betydande digital nirvaro. Skilen
for detta dr att det traditionella begreppet fast driftstille inte inrym-
mer digitala affirsmodeller och beskattning av sidana digitala féretag
dirmed inte kan fordelas mellan linder med hjilp av befintliga al-
lokeringsprinciper. Medlemsstaterna har dnnu inte natt en politisk
6verenskommelse om en sidan harmonisering. I ett f6rsok att nd en
interimistisk (tillfillig) harmoniserad beskattning av digitala foretag,
till dess att en storre reform av bolagsskattebasen kan genomforas,
har kommissionen limnat tva forslag gillande inférandet en sirskild
digital skatt pd intikter frin omsittning av vissa digitala data som
foretagen erhaller fran sina anvindare. Det forsta forslaget lades fram
i mars 2018 och var ett mer omfattande forslag till en digital skatt pd
omsittning av anvindardata och digitala reklamtjinster dir dessa
skulle beskattas i det land dir anvindarna har sin hemvist eftersom
virdet skapas dir. Det andra forslaget presenterades ett ar senare, i
mars 2019, och var ett mindre omfattande f6rslag dir enbart omsite-
ning av digitala reklamtjinster skulle beskattas i anvindarnas land.
Varken det forsta eller andra forslaget till en interimistisk sirskild
skatt pa digitala tjinster har accepterats enhilligt av medlemssta-
terna.

Diskussionerna inom kommissionen och ministerrddet gillande
utformningen av en sirskild digital skatt fortléper under 2019. Enligt
kommissionen vore det bésta forfarandet att finna multilaterala 16s-
ningar pi beskattning av den digitala ekonomin med hinsyn till
utmaningens globala natur. En sirskild skatt pa digitala tjinster klas-
sificeras som en indirekt skatt, en sirskild omsittningsskatt vilken
foljer samma rittsliga grund for harmonisering som EU-mervirdes-
skatteritten, artikel 113 FEUF. I bada forslagen till en sirskild skatt
pé digitala tjinster skulle beskattning ske i det land dir anvindarna
har sin hemvist. Detta skulle leda till en omférdelning av skattebasen
mellan medlemsstaterna eftersom den sirskilda skatten skulle kunna
avriknas mot foretagsbeskattningen i respektive land dit skattein-
tikter har allokerats beroende av om foretagen har sitt site dér eller
genom exempelvis traditionellt fast driftstille.
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Som ett skil for ate infora en ny skate pd digitala tjdnster har
kommissionen anfért att de digitala féretagen inte beskattas rittvist
i forhallande till traditionella féretag. Denna analys bygger i forsta
hand pé ett féretagsbeskattningsperspektiv. Vad som diremot inte
har beaktats i ndgon storre utstrickning ir hur en ny skatt p digitala
tjinster paverkar vad som anses vara en rittvis beskattning utifrdn
en jimforelse med mervirdesbeskattningen av motsvarande tjinster.

Det som stér i fokus for férevarande kapitel ir de ritesliga frigor
som vicks av de tvd EU-ritesliga férslagen om att inféra en sirskild
skatt pd digitala tjinster. Frimst analyseras grunden for forslagen
till en sirskild skatt pd digitala tjinster i termer av rittvisa. Detta
eftersom huvudargumentet for att inféra en sidan digital skate dr
att beskattningen av digitala féretag dr orittvis jaimfort med beskatt-
ningen av traditionella foretag. Blix och Bustos bidrag i denna bok,
som analyserar de ekonomiska forutsittningarna for effektiv be-
skattning av den digitala ekonomin, ger dirmed en kompletterande
analys i forhallande till detta kapitel. Syftet med f6érevarande kapitel
ir att analysera de bada ru-rittsliga férslagen till en sirskild skate pa
digitala tjinster utifrn ett EU-mervirdesskatterittsligt perspektiv.
Detta innebir att kommissionens forslag jimférs med den mervir-
desbeskattning som sker av motsvarande tjinster och en analys gors
av hur forslaget kan péaverka forstdelsen av en rittvis beskattning
av digitala foretag. En sddan analys innebir att féljande fragor dis-
kuteras: vad innebir en forskjutning av beskattning av féretag frin
foretagsbeskattning till en indireke skatt pa digitala tjinster utifrin
ett EU-mervirdesskatteritesligt perspektiv och hur kan en sidan for-
skjutning anses piverka den inre marknadens funktion? Vad ir en
rittvis beskattning av digitala tjinster utifrdn ett mervirdesskatte-
rittsligt perspektiv och vilka éverviganden bor iakttas utifrdn detta
perspektiv for att nd en ricevis beskattning av digitala tjanster pé den
inre marknaden?

Kapitlet inleds med en beskrivning av skilen for att inféra en sér-
skild skatt pa digitala tjanster for att ytterligare specificera problem-
stillningen med beskattningen av den digitala ekonomin. Direfter
problematiseras vad som kan avses med en rittvis beskattning av
digitala tjanster. Det nistf6ljande avsnittet (avsnitt fyra) beskriver
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de EU-ritesliga forslag till en harmoniserad sirskild skate pa digitala
tjinster som inte har antagits. De nationella initiativen till skatter
pé digitala tjanster beskrivs och jimférs i det femte avsnittet. I det
sjitte avsnittet jimfors en sirskild skatt pd digitala tjinster med
den mervirdesbeskattning som ir tillimplig pd motsvarande digitala
tjdnster som specificeras i de EU-rittsliga forslagen och de nationella
initiativen. Det sjunde avsnittet analyserar vad en férskjutning frin
foretagsbeskattning till en sérskild skatt pa digitala tjinster innebir
utifrdn ett EU-mervirdesskatteritesligt perspektiv. Sirskile diskuteras
hur detta kan paverka den mervirdesskatteritesliga forstielsen av den
inre marknadens funktion. Avslutningsvis besvaras frigan om vilka
overviganden som bor iakttas for att nd en rittvis beskattning av
digitala tjinster utifrn ett mervirdesskatteritesligt perspektiv.

Bakomliggande skal till férslaget om en
sarskild skatt pa digitala tjanster inom EU

Bakgrunden till att en sirskild skatt pd digitala tjinster féreslogs pa
EU-nivd ir ate digitala foretag inte anses beskattas ritevist jamfort
med traditionella foretag. Med digitala foretag avses frimst foretag
som skapar virden genom att anvinda anvindardata for att oka sina
intdkter. Fysisk nirvaro dr inte nodvindig i det land dér virdet skapas
och foretagens tillgingar 4r ofta immateriella. Med den beskrivning-
en kan forstas att foretagens etableringsort, som traditionellt 4r en
avgorande faktor for vilket land som har ritt att beskatta féretagets
inkomster, inte ir avgdérande for var verksamheten bedrivs. Exempel
pé foretag som har digitala affirsmodeller dr Facebook, Spotify och
iTunes. Det ir inte alltid enkelt att avgora vad som ir et digitalt
foretag, eftersom tidigare traditionella verksamheter ocksd har di-
gitaliserats i olika omfattning. Detta har bland annat uppmirksam-
mats inom ramen for OECD:s arbete med BEPs-projektet. Aven pa
OECD-nivi ir syftet med en férindrad beskattning av digitala foretag
att sikerstilla act ett ritevist skatteuttag sker jamfort med hur tra-
ditionella foretag beskattas. Nuvarande foretagsbeskattningsregler
anses didrmed oformogna att nd en adekvat beskattning av digitala
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verksamheter och det ir mot bakgrund av denna beskrivning som
forslag om en sirskild skatt pa digitala tjanster bor forstas.

Inom EU uttrycker kommissionen att syftet med att infora en har-
moniserad skatt pa digitala tjinster ir att sikerstilla den inre mark-
nadens funktion. Vidare anges att syftet dr att sikerstilla hillbara
intikter till EU:s institutioner och att undvika att medlemsstaternas
skattebaser eroderas. Andra skil som anférs ir social rittvisa och att
nd bittre konkurrensvillkor mellan traditionella verksamheter och
digitala. Slutligen anges att ett ytterligare skil dr att motverka aggressiv
skatteplanering och mojligheten for internationella foretag att undvika
beskattning i linder dir de driver sin verksamhet och dir virde skapas.

Kommissionens arbete avseende skatten pd digitala tjanster bor
utifrdn ovan angivna skil forstés i forhallande till synen pa foretags-
beskattningen inom EU som bland annat har diskuterats av Cécile
Brokelind i 2019 ars upplaga av Europaperspektiv. 1 Brokelinds bi-
drag, som behandlar nationalstatens dterkomst och EU-skatteritt,
analyseras sirskilt frigan om varfér harmoniseringsitgirderna in-
om inkomstskatterittens omrade okat i syfte att motverka aggressiv
skatteplanering. De grundliggande frigorna om skattekonkurrens
mellan medlemsstaterna som beskrivs av Brokelind ir essentiella
dven for diskussionerna om att inféra en skatt pd digitala tjinster.
Forevarande bidrag kompletterar siledes den analys som Brokelind
gor och adderar ett mervirdesskatteriteslige perspektiv. Till skillnad
frin foretagsbeskattningen dr mervirdesskatten en indirekt skatt.
Huruvida en skatt r direke eller indirekt dr beroende av om det ar
den som bir bérdan av skatten som ocksé ir skateskyldig. I mervir-
desskatterittens fall ir det inte konsumenterna som betalar in skatten
till staten trots att det ir de som ska bira bérdan av skatten, eftersom
mervirdesskatten ir en konsumtionsskatt. Det ir istillet féretagen
som tillhandahaller varor och tjinster som ir skattskyldiga och for
vidare den skatt, som konsumenten betalar, till staten.

Den sirlosning pd problemet med att inte kunna anvinda den
traditionella foretagsbeskattningen for att nd de dndamal som har
beskrivits ovan, innebir rent materiellt att en punktskatt inférs pa
en viss typ av digitala tjanster. Losningen ses som en akut dtgird och
i det lingre perspektivet strivar EU mot en mer harmoniserad fére-
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tagsbeskattning dir en mer ritevis beskattning mellan féretag som
bedriver traditionell eller digital verksamhet ir en viktig mélsdttning.
En harmonisering av foretagsbeskattningen kan ske enligt artikel 115
FEUF, medan en harmonisering av indirekta skatter kan ske enligt
artikel 113 FEUF. I bida fallen har EU och medlemsstaterna en delad
befogenhet att lagstifta pa skatteomradet, och enhillighet krivs for
att lagstiftning ska kunna antas enligt det sirskilda lagstiftningsfor-
farandet. En viktig skillnad 4r att artikel 113 FEUF, som avser harmo-
niseringen av indirekta skatter, inte specificerar vilken typ av rittsakt
som kan anvindas for harmonisering. Detta innebidr exempelvis att
det numera aterfinns savil direktiv som genomférandeforordningar
pd mervirdesskatteomradet. Direktiv har anvints som grund for
harmonisering och for att motverka en fragmentisering av den inre
marknaden. Genomférandeforordningar som ir direket tillimpliga
har dock varit nodvindiga for ate fortydliga direktivstexten och dess
tillimpning pd medlemsstatsniva. Artikel 115 FEUF avser inte enbart
harmonisering av direkta skatter, utan dr en allmin harmoniserings-
bestimmelse. Den specificerar att direktiv ska anvindas {6r harmo-
nisering, vilket torde férbjuda andra ritesakter. Foljaktligen skulle
en ordning med direktiv och genomférandeforordningar lik den pé
mervirdesskatteomradet inte vara mojlig utifrin artikel 115 FEUF.

Brokelind ger uttryck for farhdgan om att en skatt pa digitala tjins-
ter skapar forskjutningar i hur beskattning av féretagens inkomster
sker, och i ett lingre perspektiv kan det paverka foretagsbeskattning-
ens framtid. Aven jag ser att det finns flera frigor som vicks av for-
slagen om beskattning pd EU-nivd som behover diskuteras nirmare.
Grunden f6r dessa frigor star i fokus i nista avsnitt.

Vad avses med en rattvis beskattning av
digitala féretag inom EU?

Frigan om vad som avses med en rittvis beskattning av digitala
foretag kan problematiseras frin olika perspektiv. I 2018 och 2019
ars forslag till en forindrad beskattning av digitala foretag inom EU
anges att grunden for ordttvisan ir de ritesliga definitionerna, som
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avgor hur inkomster allokeras till olika stater, bygger pa att verk-
samheten fysiskt utfors i det landet, antingen genom att foretaget
har sitt site i ett specifikt land (hemvistprincipen) eller genom att
inkomsten hirror fran ett fast driftstille i en stat (killstatsprincipen).
Orittvisan bestdr enligt kommissionens férklaring i att affirsmodel-
len for digitala foretag inte kriver fysisk nirvaro pi motsvarande sitt
som traditionella féretag. Féljden av regleringen ar att inkomsterna
fran de digitala foretagens verksamhet inte kan beskattas effektivt om
stater foljer den tidigare gillande logiken och inte anpassar omfatt-
ningen av killstatsprincipen. Enligt kommissionen ir den lingsiktiga
l6sningen att fordndra vad som avses med ett fast driftstille si att be-
tydande digital ndrvaro av ett féretag i en stat leder till en beskattning
i det landet. Argumentationen som fors bygger pa en inkomstskat-
teriteslig logik dir ordttvisan bestér av fordelningen av skatteintikter
fran foretag genom direkta inkomstskatter mellan olika linder som
vill gora ansprik pd samma skatteintike. Till grund foér orittvisan
som den beskrivs hir ligger ocksd en outtalad uppfattning om i vilken
utstrickning digitala och traditionella foretag beskattas for att den
ska ses som rittvis. Ytterligare ett argument som fors fram av kom-
missionen avseende den orittvisa som finns mellan digitala och tra-
ditionella foretag ir att digitala foretag kan vara digitalt nirvarande i
ett land, silja varor och tjinster till konsumenter i det landet och pa
det sdttet dra nytta av den ritesliga infrastrukturen i konsumenternas
land utan att de anses ha en nirvaro i landet och utan att bidra med
skatteintikter till den staten. Aven detta argument bygger pa en
inkomstskatterittslig logik. Orittvisan bestar da av att traditionella
foretag bidrar med mer skatteintikter i det land dir konsumenterna
av deras varor och tjinster befinner sig jimfort med digitala foretag.

Skilen for att infora en interimistisk 16sning med en sirskild skatt
pa digitala tjanster dr att de digitala foretagen inte anses beskat-
tas alls inom EU. Men utifrin en logik som bygger pa en indirekt
konsumtionsskatt dr det en felaktig slutsats eftersom foretagen ir
skattskyldiga for mervirdesskatt pa digitala tjanster som siljs till kon-
sumenter med hemvist i Eu. Mervirdesskatten ska dock 6verviltras
pd konsumenterna for att inte belasta féretagen som agerar som upp-
bordsmin for staten, emedan tjinsterna (objekten) beskattas inom
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EU da de konsumeras hir. Syftet med éverviltring ér att uppritchilla
mervirdesskattens funktion som en konsumtionsskatt, vilket foljer
av artikel 1 i 2006 ars mervirdesskattedirektiv. Det innebir att EU:s
medlemsstater och dven EU, uppbir skatteintikter frin den handel
som sker med digitala tjinster och som konsumeras inom Eu. Aven
varor som siljs via digitala foretag beskattas enligt destinations-
landsprincipen, dvs. varor som konsumeras inom EU beskattas inom
EU. En beskattning av subjekten (foretagen) sker dock inte genom
mervirdesskatten si linge skattebordan fér mervirdesskatten kan
overviltras till nista led i produktions- och distributionskedjan. Nir
overviltring i realiteten inte kan uppritthillas har jag i min tidigare
forskning dragit slutsatsen att mervirdesskatten dr en hybrid (en
mellanform) mellan en féretagsbeskattning och en konsumtions-
skatt. Grinsdragningen mellan vad som kan anses vara en foretags-
beskattning och vad som inte dr det kan dirmed ifrigasittas.

De grundantaganden som gors kring beskattningen av digitala
foretag, i bide den Eu-rittsliga och den globala debatten, behover
forstas frin savil ett direkt som ett indirekt skatterittslige perspektiv.
Orittvisan mellan olika typer av foretag och fordelning av skatteba-
ser mellan linder synliggérs i och med ett tudelat perspektiv och kan
analyseras nirmare utifrin vad orittvisan bestar i och hur stor den
orittvisan dr pa ett overgripande plan. Skillnaden i férstaelsen av vad
som kan utgéra en ritevis eller orittvis beskattning 4r ocksa att de
direkta inkomstskatterna beskattar vinst, medan de indirekta skat-
terna beskattar omsittning. Vad den skillnaden kan leda till i termer
av vad som ir en rittvis eller ordttvis beskattning behover analyseras
nirmare i férhillande till den inre marknadens funktion, vilket jag
dterkommer till nedan.

Nigot tillspetsat kan orittvisan beskrivas som att traditionella
foretag, som kriver fysisk nirvaro, behover skyddas mot digitala fo-
retag for att de ska kunna konkurrera i storre utstrickning med dessa
digitala, icke-etablerade, foretag. Detta argument bygger pé en logik
om de digitala foretagens literorlighet, dd de kan vilja ate etablera sig
i det land med lagst skattetryck jamfort med ett traditionellt foretag
som i storre utstrickning ir beroende av fysisk nirvaro for att nd sina
kunder. Ett sidant skyddsintresse kan ocksé ses som ett skydd f6r en
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nationell eller Eu-omfattande skattebas. Frigan om konkurrenskraf-
tiga skatterittsliga villkor for foretag dr en diskussion som har funnits
dven innan forekomsten av digitala foretag. Vad som ir en rittvis
kontra en orittvis beskattning utifrdn perspektivet om internationell
skattekonkurrens mellan stater kan dndra sig 6ver tid. Argumentationen
inom bide OoECD och EU pavisar tydligt en samlad bild av ate digitala
foretag beskattas i mindre utstrickning 4n traditionella.

Vad som idr en ritevis respektive orittvis beskattning kan ocksé
beskrivas i mer teoretiska termer dir de grundliggande skattepoli-
tiska intressena kan hirledas tillbaka till Adam Smiths maximer om
vad som utgor ett vilbalanserat liberalt ekonomiskt system. Aven
om digitala féretag inte alls kunde férestillas ar 1776 da Smiths bok
Wealth of Nations presenterades, utgor flera av hans maximer, sisom
att rittvisa bygger pa skatteféorméga och att ete forutsebart skattesys-
tem minst inverkar pd marknadsekonomin, dn idag grundliggande
antaganden for vad som avses med ett rittvist skattesystem. Asa
Gunnarsson aterkommer i sin forskning till en problematisering av
vad som avses med en skatterittvisa i EU:s och Sveriges skattesystem.
Flera av de aspekter som Gunnarsson lyfter fram avser social rittvisa
och jimstilldhet inom skatteritten vilka tydligt kan relateras till FN:s
héllbarhetsmal och som inte fanns nirvarande i Smiths skrifter fran
slutet av 1700-talet. Ett kritiskt perspektiv pd vad som avses med en
rittvis beskattning inom EU bor med ett moderniserat och hallbart
synsitt dirfor relateras i storre utstrickning inte bara till ekonomisk
hallbarhet och ekonomisk rittvisa, utan dven till hur skatteintikter
och skatteregler kan bidra till storre social héllbarhet och leda till
en héllbar ekologisk utveckling. De virden som ligger till grund for
FN:s hallbarhetsmal har analyserats av mig och Katarina Nordblom
i en publikation som handlar om de utmaningar som detta innebir
for en hallbar skattepolitik. En mer kritisk forstielse av vad som kan
utgora en rittvis beskattning bor, enligt min mening, dirfor stillas i
relation till inte enbart ekonomisk rittvisa, utan samtliga underlig-
gande virden, i syfta att nd en hallbar samhillsutveckling genom mer
héllbara skattepolicies. Jag dterkommer till detta nir frigan om vad
som avses med en rittvis beskattning frin ett merviardesskatterdtts-
ligt perspektiv analyseras nedan.
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De EU-réttsliga forslagen till en ny skatt pa
digitala tjanster

Bakgrunden till férslagen om en sirskild skatt pa digitala tjinster
inom EU har sin borjan under Estlands ordférandeskap. Efter det
digitala toppmétet i Tallinn den 27 september 2017 presenterades
flera slutsatser, vilka inkluderade en mélsittning om ett enat digitalt
EU - en digital inre marknad. EU:s inre marknad bestar av 6ver 500
miljoner konsumenter, vilket innebir att tillvixtpotentialen for en
digital inre marknad ir mycket stor.

Den digitala inre marknaden ir en av tio politiska prioriteringar
som kommissionen arbetar med. Innebérden av en digital inre mark-
nad inkluderar ett rittvist skattesystem anpassat for den digitala
ekonomin och dess globala marknad. En alltfér lig beskattning av
den digitala ekonomin anses i férlingningen leda till 6kad risk for
skatteflykt, mindre intikter for staterna och en negativ paverkan
pd mojligheten till social rittvisa genom olika skatterittsliga medel
och bidrag. Den grundliggande principen som bor anvindas for
foretagsbeskattningen ir enligt kommissionen att nd en beskattning
dir virdet skapas. Vad det virdet bestar av i en digital ekonomi och
var det skapas dr nyckelfrigor for att dstadkomma en sidan beskatt-
ning. Den mer 6vergripande frigan att dterkomma till 4r dock om
principen om var virdet skapas leder till en rittvis beskattning?

Tio av EU:s finansministrar var éverens om att infora en omsitt-
ningsskatt for att jimna ut de konkurrensfoérdelar som digitala foretag
har, i och med att de existerande skattereglerna inte beaktar digital
ndrvaro som en etablering, vilket medfér beskattning i killstaten.
Slutsatserna frin moétet i Tallinn ledde till en tredelad strategi. Dels
skulle £U fortsitta ge input till oECcD:s pdgiende arbete inom BEPS-
projektet med den digitala ekonomin (wp 1). Dels skulle radets slut-
sats om behovet av ett effektive och rittvist skattesystem diskuteras
vidare. Dels skulle vigledning ges till kommissionen for utarbetande
av ett lagforslag till viren 2018.

Det ursprungliga Eu-forslaget till den sirskilda skatt pad digitala
tjdnster som analyseras i forevarande kapitel, presenterades den 21
mars 2018 som en del av ett storre dtgirdsforslag for beskattning
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av den digitala ekonomin under rubriken “Rittvis beskattning av
den digitala ekonomin”. Forslaget innebar att intikter frin tjinster
som bygger pi att virdet skapas av anvindarna, beskattas med tre
procent (brutto) i foretag dir de sammanlagda érliga globala in-
tikterna overskrider 750 miljoner euro och de sammanlagda arliga
beskattningsbara intikterna inom EU 6verskrider 50 miljoner euro.
De tjinster som riknades som digitala tjinster dir virdet skapas av
anvindarna omfattade:

- riktade reklamtjinster som bygger pd anvindarnas agerande
pa nitet (exempelvis vilka sidor som gillas och vilka linkar
som leder till en aktiv dtgird fran anvindaren),

« forsiljning av insamlade anvindardata, och

« formedlingstjinster dir exempelvis foretag som Amazon har
skapat en motesplats for att siljare och kopare ska kunna
moétas digitalt.

Flera linder, sisom Sverige, Irland och Danmark, accepterade inte
kommissionens forslag. Anledningarna till det bristande stédet for
forslaget kan relateras till frigan om vad som utgér en ritevis beskatt-
ning och enligt vem. Mindre medlemsstater med firre konsumenter
skulle inte gynnas av kommissionens forslag. Vidare ansag flera av
dessa stater att EU inte borde agera pd eget initiativ utan istillet
arbeta fér en mer omfattande koordinering genom OECD:s BEPS-
projekt. Under den andra delen av 2018 arbetade EU dirfor fram
ett kompromissforslag till en mindre omfattande skatt pd digitala
tjinster. Forslaget innehéll dven en tidsklausul vilken innebar att
direktivet skulle upphora att gilla s snart en mer overgripande 16s-
ning frin oEcD kunde finnas pa plats.

Det mer begrinsade forslaget lades fram i mars 2019 och omfat-
tade enbart intikter som hirror frin tillhandahéllande av digitala re-
klamtjinster. Troskelvirdena for vilka foretag som skulle omfattas av
skatten pi digitala reklamtjinster motsvarade det tidigare forslaget.
Nivén pa skattesatsen dndrades inte frin det ursprungliga forslaget,
det var fortsatt en bruttobeskattning pa 3 procent av intikterna som
foreslogs. Den 12 mars 2019 mottes radet for yteerligare diskussioner
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och forhoppningen frin EU och flera medlemsstater var att det mer
begrinsade forslaget skulle antas. Nigra medlemsstater var dock
fortsatt negativa. Eftersom enhillighet krivs for atc forslaget ska
rostas igenom, kunde forslaget inte antas dven om majoriteten av
medlemslinderna var positiva. Den ¢verenskommelsen som istillet
gjordes var att EU skulle fortsitta vara aktiv i de diskussioner som fors
inom OECD dir nista rapport avseende den digitala beskattningen
ska levereras i mitten av 2020.

Nationella initiativ av enskilda medlemsstater

De medlemslinder som har infért eller diskuterar att infora en skatt
pa digitala tjinster ir; Belgien, Frankrike, Italien, Polen, Slovenien,
Storbritannien, Spanien, Tjeckien, Ungern och Osterrike. Av de lin-
der som har aviserat att de ska eller dr i processen att inféra en skatt
pa digitala tjinster ir det enbart tvd som hittills har implementerat
en skatt. Dessa linder 4r Ungern och Frankrike. Informationen som
finns tillginglig om utformningen av sddana skatter dr begrinsad,
men det dr mojligt att ge en oversiktlig beskrivning av vad med-
lemslinderna planerar, respektive har infért, pa nationell nivi. Den
frimsta anledningen till detta dr att goéra en jimforelse med det har-
moniserade forslaget som har rostats ned. Precis som EU-forslagen
om en sirskild skatt pa digitala tjinster, dmnar samtliga medlems-
stater infora en bruttobeskattning pd inkomster frin olika typer av
digitala tjinster. Nedan beskrivs de nationella férslagen och vilka
skillnader och likheter som finns dem emellan.

I Belgien avser den foreslagna skatten att beskatta férsiljning av
anvindardata med 3 procent. Tréskelvirdet for global arlig inkomst
ir motsvarande som for EU-foérslaget (750 miljoner euro) och grinsen
for intikter intjinade i Belgien ir 50 miljoner euro. Den storsta skill-
naden mellan det belgiska forslaget och det senaste Eu-forslaget ir att
de syftar till att beskatta olika digitala tjinster, i 6vrigt ar skattesatser
och troskelvirden lika.

Frankrike har foreslagit att introducera en skatt som en interim-
16sning tills dess att oECD har kommit fram till ett mer omfattande
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forslag genom det pigiende BEPs-arbetet. Troskelvirdena for de
foretag som blir skattskyldiga ir motsvarande globala troskel som for
EU-forslaget och det belgiska férslaget. Det nationella troskelvirdet
ir ligre (25 miljoner euro) f6r de intdkter som ir hinforliga till
Frankrike. Det franska skatteférslaget omfattar fler typer av digitala
tjdnster dn det belgiska. Det dr dirmed mer likt det ursprungliga EuU-
forslaget dn det senare. Utdver forsiljning av anvindardata (enbart
den som anvinds for att kunna mojliggora riktad reklam) ar avsik-
ten att beskatta dven digitala reklamtjinster och tillgingliggoran-
det av en digital marknadsplats dir siljare och kopare sammanfors.
Skattesatsen ir 3 procent pa bruttointikterna, vilket motsvarar de
EU-rittsliga forslagen.

Italien har likt Belgien och Frankrike foreslagit en skatt pa digitala
tjinster pd 3 procent av bruttointikterna frin tre olika typer av digi-
tala tjanster. Dessa tjinster ir reklam pa digitala grinssnitt, digitala
marknadsplatser och éverforing av anvindardata som ir beroende
av digitala grinssnitt. Det foreslagna globala troskelvirdet motsvarar
EU-férslagens samt Belgiens och Frankrikes forslag. Det nationella
troskelvirdet dr ldgre dn Belgiens och Frankrikes - 5,5 miljoner euro.
Det italienska forslaget dr ddrmed vildige likt det ursprungliga Eu-
forslaget, men har en betydligt ligre nationell omsittningstroskel.

Spaniens forslag till en skatt pd digitala tjanster har inte gitt
igenom i parlamentet, men diskussionerna om att infora en liknande
skatt kommer sannolikt att fortgd. De tjidnster som ir avsedda att
beskattas ir reklamtjinster som siljs online i bred bemirkelse samt
forsiljning av anvindardata. Spaniens forslag kan diarmed sigas vara
en kompromiss mellan det ursprungliga Eu-forslaget och det senaste.
Skattesatsen ir likt de tidigare beskrivna férslagen 3 procent pa brut-
tointikterna frin de angivna tjinsterna. Det globala troskelvirdet
for att beskattning ska ske dr detsamma som i EU:s forslag och hittills
beskrivna nationella forslag (750 miljoner euro). Det nationella tros-
kelvirdet dr diremot betydligt ligre — 3 miljoner euro.

Storbritannien ir vid 2020 4rs borjan fortfarande en EU-med-
lemsstat, men med pagiende Brexit-diskussioner kan detta komma
att indras inom en snar framtid. Storbritanniens férslag till en skatt
pa digitala tjinster férordar en skattesats pd 2 procent pi brutto-
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intikterna av tjinster som erhills genom sékportaler, plattformar
for sociala media och digitala marknadsplatser. Detta kan omfatta
reklamintikter, men de ir inte specificerade som en egen kategori av
tjinster. De troskelvirden som dr angivna ér ligre avseende den totala
globala troskeln, vilken hir anges som §54 miljoner euro och den
nationella troskelnivin dr 28 miljoner euro. Storbritannien imnar
dirmed beskatta fler foretag dn 6vriga medlemslinder (som planerar
att infora sirskilda skatter pa digitala tjinster) och har dven foreslagit
den lagsta skattesatsen. Skattebasen dr ocksé bredare, med vidare defini-
tioner av vilka digitala jinster som omfattas in de EU-rittsliga forslagen.

Tjeckien ir ett av de linder som forordar en hogre skattesats dn
3 procent. Den skatt som de avser att infora pa digitala tjanster ir
en bruttobeskattning pd 7 procent av tjinster som omfattar riktad
reklam pé digitala marknadsplatser, anvindande av digitala mark-
nadsplatser och forsiljning av anvindardata. Det globala grinsvirdet
for foretag motsvarar det som giller fér Eu-forslaget, det vill siga 750
miljoner euro. Det nationella grinsvirdet dr dock betydligt ligre - 2
miljoner euro. Aven om de tjinster som omfattas av det tjeckiska
forslaget ar jimforbara med det ursprungliga Eu-rittsliga forslaget,
ir skattesatsen betydligt hogre.

Ungern har en ligre omsittningstroskel globalt jimfért med 6v-
riga linder, den ligger strax 6ver 306 0oo euro och det saknas infor-
mation om nationellt grinsvirde. En anledning till detta kan vara att
det saknas ett nationellt troskelvirde. Intikterna som beskattas ir de
som hirrér frin reklam och bruttoskattesatsen ir 7,5 procent. Det
ungerska forslaget kommer att triffa vildigt manga foretag 4ven om
de digitala tjinster som omfattas ir begrinsade till reklamtjinster.
Skattesatsen dr den hogsta féreslagna av samtliga forslag.

Osterrikes forslag till en skatt pa digitala tjinster omfattar enbart
online-reklam. De digitala tjinster som omfattas liknar dirmed mest
det ungerska forslaget och EU:s senaste kompromissforslag. Tjinster-
na kommer att bruttobeskattas med 5 procent, vilket ir ligre 4n
Ungern och Tjeckien, men hogre idn Eu:s forslag och merparten av
ovriga medlemsstaters forslag. De troskelvirden som anges pa global
nivd motsvarar EU-forslagets (750 miljoner euro) och den nationella
troskeln dr 10 miljoner euro.
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Information om Polens och Sloveniens forslag avseende skattens
utformning 4r begrinsad. Bida linderna har dock indikerat att en
skatt pd digitala tjinster kommer att inféras. Sammanfattningsvis
visar de forslag till nationella skatter pa digitala tjinster en enda
gemensamma nimnare. Samtliga avser en bruttobeskattning i likhet
med Eu:s forslag. T dvrigt finns stora skillnader. Aven om den globala
omsittningstroskeln dr densamma for de flesta nationella forslagen,
skiljer sig den nationella omsittningstroskeln i stor utstrickning.
Skattesatserna varierar ocksd, frin 2 procent upp till 7,5 procent,
vilket 4r en visentlig skillnad i skattesats. Den stérsta variationen
ar i beskrivningen av vilka objekt (tjanster) som ska omfattas av de
nationella skatterna. En svarighet f6r foretag som agerar pa den inre
marknaden ir inte enbart att sikerstilla nir omsittningstrosklar
overskrids i olika linder, utan sirskilt att forstd hur kategoriseringen
av olika digitala tjinster ska tolkas och tillimpas. Eftersom de natio-
nella forslagen inte hirrér frin ndgon harmoniserad lagstiftning kan
EU-domstolen inte harmonisera uttolkningen av de olika tjinstekate-
gorierna. Istillet dr det hogst troligt att de nationella myndigheterna
och domstolarna kommer att tolka dven liknande benimningar pa
digitala tjinster olika, vilket kan vara svart for skateskyldiga ate for-
utse. De nationella forslagen ger ete tydligt uttryck for parallell rates-
bildning i tre nivder: policynivi, regleringsniva och tolknings- och
tillimpningsnivi. Det finns en risk att digitala tjinster kommer att
dubbelbeskattas nir konsumenterna ror sig ver grinserna och bade
hemviststat for konsumenten och den stat dér tjinsten nyttjas anser
sig ha ritt till skatteintikten. Likasi om tvi eller fler medlemsstater
samtidigt anser att intikterna hirror frin deras anvindare genom
att de anvinder sig av parallella allokeringsmetoder. En visentlig
friga for den inre marknadens funktion dr hur risken fér dubbel-
beskattning ska kunna motverkas. Eu-domstolens praxis avseende
fri rorlighet for tjdnster torde fi avgorande betydelse for en fortsatt
integration av en inre digital marknad och ett sikerstillande av den
inre marknadens funktion.
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Jamforelse med mervardesbeskattningen av
digitala tjanster

Den rittsliga grunden for férslaget till en Eu-harmoniserad skatt
pé digitala tjinster bygger som tidigare nimnts pé artikel 113 FEUF
vilken reglerar grunden for harmoniseringen av indirekta skatter. En
harmoniserad dtgird pd EU-niva ansigs nodvindig for att inte en frag-
mentering av den inre marknaden skulle ske, som foljd av att enskilda
medlemsstater agerar pd eget initiativ och infor liknande 16sningar
som den digitala skatten pa tjinster. Den kortfattade beskrivningen
av olika medlemslinders initiativ i avsnittet ovan visar just en sddan
fragmentisering. Olikheter mellan linders lagstiftning 4r en grund
for skattekonkurrens och kan paverka den inre marknadens funktion
negativt. Innan jag fordjupar mig i den fragestillningen ska forst en
overgripande jimforelse goras med mervirdesbeskattningen av digi-
tala tjinster inom det EU-harmoniserade mervirdesskattesystemet.
Grunden for harmoniseringen av mervirdesskatteritten ir (precis
som for en skatt pé digitala tjanster) artikel 113 FEUF. Artikeln lyder:

Rédet ska enhilligt i enlighet med ett sédrskilt lagstiftningsforfarande och
efter att ha hort Europaparlamentet och Ekonomiska och sociala kom-
mittén anta bestimmelser om harmonisering av lagstiftningen om om-
siattningsskatter, punktskatter och andra indirekta skatter eller avgifter, i
den man en sddan harmonisering ir nodvindig for att sikerstilla att den
inre marknaden upprittas och fungerar och for att undvika snedvridning

av konkurrensen.

Inom ramen for artikelns lydelse ligger en bedémning enligt bide
subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen. Det som ir det
overgripande malet med en harmonisering ir att sikerstilla den
inre marknadens funktion samt att undvika snedvridning av kon-
kurrensen. Hinvisningen till konkurrenssnedvridning forstis inom
mervirdesskatteomridet som en hinvisning till neutralitet och lika-
behandling. Det innebir att tjinster eller varor som konkurrerar med
varandra ska beskattas pa s sitt att mervirdesskatten inte piverkar
konsumentens val av frin vem eller vilket land tjinsten eller varan
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kops ifrin. I teorin lter det enkelt, men till detta ska liggas att det
inom det harmoniserade mervirdesskattesystemet finns flera undan-
tag for olika varor och tjanster och varierande skattesatser som i
realiteten paverkar olika aktorers beteende. Det innebir att det finns
en bristande neutralitet och likabehandling mellan varor och tjinster,
trots att mervirdesskatten i mycket hog utstrickning dr harmonise-
rad. Orsakerna till konkurrenssnedvridningar ligger huvudsakligen i
det komplexa nit av olika varu- och tjinsteklassificeringar som har
vivts in i mervirdesskattesystemet pa EU-niv4, vilken i sin tur ir ett
resultat av politiska kompromisser och sociala hinsyn som att exem-
pelvis inte fordyra vard eller tillgang till utbildning. Det finns dven
skillnader i vilket land som ges ritt att beskatta olika tjinstekatego-
rier, i syfte att jimna ut skillnader mellan skattesatser som tillimpas
i olika medlemsstater.

I mervirdesskatten finns sirskilda tjinstekategorier som omfattar
olika typer av digitala tjinster. De tjinster som omfattas av forslag
till skatt pd digitala tjinster pd bide EU-nivd och nationellt faller
in under benidmningen “tjinster som tillhandahalls pd elektronisk
vig” i artikel 58 mervirdesskattedirektivet. De definieras generellt
i en tillimpningsférordning for det gemensamma mervirdesskat-
tesystemet. Artikel 7 i tillimpningsférordningen anger att “tjinster
som tillhandahills via Internet eller ett elektroniskt nit och som till
sin natur ir sddana att tillhandahallandet huvudsakligen ir automa-
tiserat, kriver ett minimalt matt av minsklig inblandning och inte
kan utforas i avsaknad av informationsteknik”. Till definitionen finns
upprikningar pé olika tjinster som ska, respektive inte ska, inklude-
ras i tjinstekategorin. Exempelvis anges att tjinster som genereras
automatiskt frin en dator via ett elektroniskt nit nir en mottagare
matar in vissa specifika uppgifter ska inkluderas. Andra exempel pa
inkluderade gjdnster ér tillhandahallande av annonsutrymme pé en
webbplats, webbloggar och webbstatistik, information online som
genereras automatiskt av en programvara genom att koparen for in
vissa uppgifter samt anvindning av sokverktyg och internetkatalo-
ger. Forsiljning av information om anvindares beteende (vilket dr en
av de digitala tjinster som den sirskilda skatten avser att beskatta) in-
kluderas inte i kategorin elektroniske tillhandahéllna tjinster sdvida
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de inte uppfyller huvuddefinitionen. Det vill siga, de tillhandahalls
huvudsakligen automatiserat med ett minimalt métt av minsklig
inblandning. Om kriterierna fér elektroniskt tillhandahallna tjinster
inte dr uppfyllda, omfattas dessa tjinster istillet av huvudregeln for
mervirdesbeskattning av tjinster.

Tjanster som tillhandahalls pé elektronisk vig beskattas i det land
dir konsumenten har sin hemvist, beroende av foretagets omsitt-
ningstroskel i respektive land. Dessutom blir en sirskild beskatt-
ningsordning tillginglig nir tjinsterna siljs till konsumenter. Syftet
ir att det foretag som ir etablerat i en medlemsstat, exempelvis
Sverige, ska kunna vinda sig till det svenska skatteverket med redo-
visningar och inbetalningar av mervirdesskatt som ska erliggas till
skattemyndigheter i andra medlemslinder, trots att transaktioner
som sddana beskattas i flera olika medlemslinder. Utan en sirskild
beskattningsordning skulle ett foretag som siljer tjinster som till-
handahalls pa elektronisk vig behova mervirdesskatteregistrera sig
i varje land dir foretaget blir skattskyldigt. Nir tjansterna siljs till
andra beskattningsbara personer anvinds omvind skattskyldighet
nir siljaren och koparen ir registrerade till mervirdesskatt i olika
medlemslinder. Det innebir att koparen blir skyldig att betala in
mervirdesskatt i den stat dir denne ir etablerad. Samtidigt kan
avdragsrite for motsvarande ingdende mervirdesskate foreligga for
koparen, vilket gor att ndgon faktisk inbetalning av mervirdesskat-
ten inte sker utan fors vidare framdc till niste led i produktions- och
distributionskedjan. Det senare exemplet giller dven nér tjdnster som
foljer huvudregeln siljs till en beskattningsbar person.

En likhet mellan mervirdesbeskattningen av tillhandahallande av
tjinster pa elektronisk vig och det ru-rittsliga forslaget till en skatt
pé digitala tjanster dr att bada skulle anvinda en sirskild beskatt-
ningsordning for att minska den administrativa bérdan for de skate-
skyldiga foretagen. Nir det giller de nationella forslag till sirskilda
skatter pa digitala tjinster som har diskuterats kommer foretagen
inte kunna anvinda en sirskild beskattningsordning utan istillet
deklarera och betala skatt i de linder dir en digital skatt implemen-
teras. Om staterna som infor en digital skatt kan hitta digitala och
férenklade system for att redovisa och betala skatten i respektive
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land, kan den administrativa bordan minskas. Det Eu-forslag till
en harmoniserad skatt dir den sirskilda beskattningsordningen for
mervirdesskatt skulle kunna anvindas for en sirskild skatt pa digitala
tjinster kan vid en forsta anblick se ut som en attraktiv l6sning for
bade medlemsstaterna och de skattskyldiga. Vad som ska deklareras
och hur dr dock inte fullt ut harmoniserat i det mervirdesskatteritts-
liga systemet och att utvidga en beskattningsordning pé det sitt som
foreslas kan leda till problem édven for inbetalning av mervirdesskatt
i olika medlemsstater, vilket strider mot ambitionen om att minska
det glapp som finns mellan férvintade mervirdesskatteintikter och
faktiska skatteintikter (zhe vAT gap). En orittvisa som redan finns pd
den inre marknaden dr nimligen att medlemsstaternas skattemyn-
digheter dr mer eller mindre effektiva. Det foreligger da inte enbart
en orittvisa mellan traditionella och digitala foretag som kommis-
sionen hivdar, utan en orittvisa mellan medlemsstater i hur effektiva
deras administrativa funktioner ir for att sikerstilla att skatt betalas
vid rite tid, i rite stat och av ritt person.

Om de bada skatterna jimfors med de syften som artikel 113
FEUF ger uttryck for, kan det utldsas att den pagidende och omfat-
tande harmoniseringsprocessen pa mervirdesskatterittens omrade
visar att en harmonisering dndock kan leda till en fragmentisering.
Skillnaderna mellan den harmoniserade mervirdesskatteritten och
de individuella initiativen fran olika medlemsstater avseende en skatt
pa digitala tjinster bor dirfor diskuteras utifrin bide ett de jure
perspektiv och ett de facto perspektiv. Rent riteslige sker en frag-
mentisering av den inre marknaden nir individuella skatterittsliga
initiativ tas av medlemsstaterna pa s sitt som nu sker. Detta ir dock
vanligt férekommande p& punktskatteomrddet dir harmonisering
i stor utstrickning saknas. Det som istillet blir avgérande ir att de
nationella skatterna inte fir ha diskriminerande effekter pa den inre
marknaden. En viktig skillnad ir act forbudet fér diskriminerande
nationella skatter i artikel 110 FEUF avser varor, inte tjinster. Aven
om icke-diskrimineringsprincipen kan diskuteras utifrin fri rorlighet
for tjanster (artikel 56 FEUF) dr den dtskillnad som gors i fordraget
mellan beskattning av varor och tjinster hogst aktuell att lyfta inom
ramen for beskattningen av den digitala ekonomin. Den atskillnad
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som har gjorts mervirdesskatteritesligt, att sirskilja digitaliserade
produkter frin traditionella varor till att omfattas av reglerna av
tjinster, kanske inte ska tas for given nir sambhillet blir alltmer
digitaliserat?

Jamforelsen med mervirdesbeskattningen av de digitala tjdnster
som omfattas av forslagen till en sdrskild skatt visar att en kon-
sumtionsbeskattning i den stat dir konsumenterna har sin hemvist
redan finns. Om det ir s att enbart en konsumtionsbeskattning av
dessa tjinster inte anses tillrickligt for att mota kravet pa en ritevis
beskattning, finns det skil act vidare diskutera vad ett inférande av yt-
terligare en digital skatt som bygger pa var virdet skapas, det vill siga
en form av killskatt, innebir for den inre marknadens funktion. Det
land som anses ha ritt att beskatta intikterna frin anvindardatan
ir det land dir anvindarna befinner sig. Det som kan anvindas for
att avgora var anvindarna befinner sig ir deras 1p-adress och andra
geolokaliseringsverktyg. Utifrin dessa kriterier ir det inte uppenbart
att enbart ett land kommer att gora ansprik pa ace beskatta data fran
olika anvindare. Det finns dirfor risk for att flera linder beskattar
samma intikter som hirrér frin samma data. Med andra ord kan
flera stater anse sig ha ansprdk pid samma beskattningsbara intikt.
Utifrin ett traditionellt foretagsbeskattningsperspektiv loses sddana
situationer genom dubbelbeskattningsavtal. En visentlig skillnad ir
dock att dubbelbeskattningsavtal mellan olika linder inte omfattar
vare sig mervirdesskatt eller en sirskild skatt pa digitala tjinster. De
bilaterala skatteavtalen kan dirmed inte anvindas for att losa dub-
belbeskattningssituationer vare sig inom den inre marknaden eller
utanfor.

P4 mervirdesskatteomridet har presumtionsregler inforts i en till-
limpningsforordning for att minska risken for dubbelbeskattning.
Dessa regler bygger pa att exempelvis landskod och sim-kort, som ir
knutna till ett land, tas som intikt for att det ir det landet som har
ritt att beskatta konsumtionen av en specifik digital tjinst. Tidigare
forskning visar dock att olika tolkningsmetoder bland nationella
myndigheter och domstolar fortsatt leder till en dubbelbeskattning.
Detta inte enbart genom att rittsliga kriterier tolkas olika utan att de
rittsliga omstindigheter som foreligger i olika fall tolkas olika, vilket
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leder till att vi inte enbart forstir lagregler parallellt, utan 4ven vad
som faktisket sker i olika transaktioner.

Inom ramen f6r EU-forslagen till en sdrskild skatt pd digitala tjins-
ter finns inte liknande forslag med presumtioner for att motverka
dubbelbeskattning och nir det ir individuella initiativ som féretas av
olika medlemslinder finns inte ndgra specifika regler for att undvika
dubbelbeskattning av samma intikt. Aven om en avrikning skulle
kunna ske av erlagd skatt pd digitala tjinster i viss utstrickning, for
att motverka dubbelbeskattning, krivs att sidana unilaterala initiativ
tas av medlemsstaterna. Som jag har visat i min tidigare forskning
kan unilaterala medel bdde motverka och skapa orsaker till dubbel-
beskattning nir direkta och indirekta skatter jimfors. En principiell
friga som uppkommer vid en avrikning ir om andra indirekea skat-
ter ocksd ska avriknas eller dtminstone diskuteras. Framfor alle i
forhillande till hur olika skattebasers omvirdering av vad som kan
beskattas forhéller sig till varandra och péverkar den internationella
fordelningen av mojliga beskattningsbara resurser.

Utifrdn EU-domstolens praxis avseende fri rorlighet for varor och
tjdnster ges klart uttryck {6r att dubbelbeskattning kan paverka den
inre marknadens funktion negativt. Motsvarande terfinns dven
inom ramen fér EU-domstolens praxis avseende mervirdesskatte-
lagens omsittningslandsregler. Huvudregeln inom mervirdesskat-
teritten dr att bestimmande av omsittningsland (det vill siga det
land som har ritt att beskatta en transaktion) dr det som leder till
ett rationellt beskattningsresultat. En icke-beskattning eller dubbel-
beskattning leder inte till ett rationellt beskattningsresultat och pa-
verkar den inre marknadens funktion negativt. Det paverkar ocksé
konkurrensneutraliteten som ér explicit grund for harmonisering av
indirekta skatter och avgifter enligt artikel 113 FEUF.

Utifrdn ett de facto perspektiv finns en bestdende fragmentise-
ring, trots harmonisering pd mervirdesskatteomridet. Hér blir de
rittsliga frigestillningarna 4n mer komplicerade eftersom den se-
kundira ritten, sisom direktiv och férordningar, maste férhallas till
ovriga relevanta artiklar i fordraget. Artikel 113 FEUF ir enligt EU-
domstolen att anse som en specialbestimmelse avseende indirekta
skatter och avgifter. Vad innebir det for den bedémning som ska
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ske av mojliga harmoniseringsatgirder avseende subsidiaritet och
proportionalitet? En av EU-domstolens generaladvokater har disku-
terat artikel 113 FEUF:s sirstillning i férhillande till artikel 115 FEUF
avseende just den EU-rittsliga skillnaden mellan harmonisering av
direkta respektive indirekta skatter i mil C-338/01 Kommissionen
mot Rddet. 1 generaladvokatens resonemang om forhallandet mellan
dessa fordragsartiklar uppricthélls sivil subsidiaritetsprincipen som
proportionalitetsbedéomningen av artiklarnas respektive rickvidd i
forhéllande till medlemsstaternas sjilvstindighet pa skatteomradet. I
sin dom i samma mal uttryckte Eu-domstolen inte detta lika explicit,
iven om domskilen kan tolkas som att de indirekt ger uttryck for en
sddan bedémning. Avvigningen mellan subsidiaritet och proportio-
nalitet borde dirmed kunna utgora grund {6r en fortsatt principiell
diskussion om vad som avses med en rittvis beskattning.

Fran foretagsbeskattning till en indirekt skatt
pa digitala tjanster: implikationer fér den
inre marknadens funktion

Sasom har diskuterats ovan finns en reell forskjutning frin direkta till
indirekta skatter for att nd vad som betecknas som en rittvis beskatt-
ning pd foretag som tillhandahaller digitala tjinster. Vad den for-
skjutningen innebir for olika stater inom EU (och utanfér EU) finns
det olika dsikter om vilket grundar sig pa olika uppfattningar kring
vad som ir problemet med beskattningen av den digitala ekonomin.
Mindre linder med firre konsumenter (anvindare) fir en svagare
stillning fér att hivda sin rite att beskatta tjinster som siljs av féretag
med fysisk anknytning eller hemvist i det landet, jimfért med hur
foretagsbeskattningen ser ut idag. Vad férskjutningen avseende vilka
principer som ska ligga till grund for allokeringen av skattebaser mel-
lan medlemslidnder inom EU innebir for den inre marknadens funk-
tion bor relateras till subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen.
Likas3 bor diskuteras vilken innebord icke-diskrimineringsprincipen,
som foljer av artikel 110 FEUF, bor ha for tjinstehandeln d4 markna-
den fordndrar sig. Den praxis som finns avseende nationella initiativ
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for varubeskattning kan ha mycket stor betydelse fér hur tjinstebe-
skattningen kan komma att se ut pa en digital inre marknad. Sisom
fordragstexten ir utformad idag ir artikel 110 FEUF begrinsad till
varumarknaden. Det finns dock skil {ér att ifrigasitta om inte tjinste-
beskattning skulle kunna diskuteras i termer av avgifter med motsva-
rande verkan som tullar sisom marknaden har kommit att f6rindra sig.

Ytterligare en essentiell frigestillning vid en analys av forskjutning
fran foretagsbeskattning till indireke skatt dr icke-diskriminerings-
principen sisom den férstis inom ramen for Eu-domstolens praxis
avseende fri rorlighet for tjdnster. Det indirekta skatteperspektivet
behover fortydligas vid en sidan analys for att identifiera vilka ritts-
liga konsekvenser som forskjutningen frin en féretagsbeskattning till
en indirekt skatt fir for den inre marknadens funktion. Det bor dven
goras en fordjupad analys av de pigiende forindringarna av mervir-
desskattedirektivet, avseende beskattningen av digitala plattformar,
som kan ge en samlad bild av beskattningen av digitala tjinster
jimfort med traditionell handel.

Vid en jimforelse med mervirdesskatten, som ir en harmoni-
serad indirekt skatt, finns forskning som patalar att det uppstér en
administrativ borda, for sivil skattskyldiga som medlemsstaternas
skattemyndigheter, som bestar i att ritt skatt ska betalas till rict stat
pd rice site. Skattemyndigheternas funktion och domstolars tolk-
ning och tillimpning av bide harmoniserade och icke-harmoniserade
regler paverkar vad som kan anses utgéra en rittvis beskattning. Av-
seende forskjutningen mellan foretagsbeskattning och indireke skatt
ir administrationen av skatten dnnu en friga dir forskjutning av
uppbordsfunktionen vid indirekta skatter ligger pa de skattskyldiga
i stor utstrickning. En svarighet med de indirekta skatterna ir att
dstadkomma en 6verviltring av skattebordan frin foretag till kon-
sumenter om syftet ir en beskattning av konsumtion pid samma
sitt som i mervirdesskatteritten. Inom ramen for beskattningen for
digitala tjinster ir dock inte syftet att dstadkomma en 6verviltring
av skatten pa konsumenten och en viktig friga ir dirfor om skatten
verkligen ir att betrakta som en indirekt skatt istillet for en direkt
punktskatt. Frigan ir dd om artikel 113 FEUF 4r korrekt ritesligt st6d
for inforandet av en sidan skatt?
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En skattereform ar nédvandig - men beskattning
dar varde skapas ar ingen garanti for rattvisa

Bakgrunden till vad som uppges vara en orittvis beskattning ir att
den internationella foretagsbeskattningen inte fingar nya digitala
affairsmodeller dir fysisk nirvaro i ett land inte behovs for att kunna
skapa intikter. Virdeskapande sker ofta per automatik och i flera
olika linder samtidigt. Detta innebir att den beskattning som sker av
foretagets intakter inte beskattas dir virde skapas utan i andra linder
dir foretaget har fysisk nirvaro eller pd annat sitt kan knytas till ett
lands territorium.

P4 EU-niva anges att det finns outnyttjad potential for beskattning
for ate yteerligare stirka Eu:s intdkeer. I strategin for en enhetlig
digital marknad anses frigan om hur digitala foretag ska beskattas
som essentiell. Argumenten liknar i stor utstrickning motsvarande
argument som har angetts inom G20 och okcD vid arbetet med
BEPs-projektet. En viktig skillnad ir dock att den outnyttjade skat-
tepotentialen som finns i digitala foretag inte anses vara ett resultat
av aggressiv skatteplanering, utan beror pa att den internationella
foretagsbeskattningen inte ir uppbyggd kring principer som beaktar
nya typer av affirsmodeller.

Statistik som EU-kommissionen har lagt fram visar atc digitala
foretag har en storre marknadsandel av den inre marknaden 4r 2020
jaimfort med for 10 ar sedan och att den procentuella medelbeskatt-
ningen som sker ir ligre jimfort med traditionella féretag. Det finns
darfor skl for att diskutera vad som ér en rittvis beskattning. I EU:s
strategiska dokument om en enhetlig digital marknad saknas over-
tygande argumentation om vad som ir ett digitalt féretag jamfore
med traditionella féretag. Flera traditionella foretag kompletterar sin
verksamhet med digitala affirsmodeller och bryter upp sin verksam-
het i flera olika bolag. Hur ser de koncerninterna transaktionerna ut
mellan foretag och hur paverkar de den statistik som presenteras?

De mélsdttningar som anges i strategin for en enhetlig digital
marknad ar rittvisa, konkurrenskraft, integritet och hallbarhet. Med
rittvisa avses hiri att foretags intidkter ska beskattas dir virdet skapas
for att uppritchilla en fungerande inre marknad, motverka missbruk
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och skapa lika forutsiteningar for sivil stora som mindre féretag och
sdvil etablerade som icke-etablerade foretag. Det ir en mycket am-
bitios syn pa rittvisa, men kan ocksa kritiseras utifrin att inga av de
olika typer av féretag som riknas upp har lika férutsittningar for att
konkurrera. En friga dr dirfér om det inom ramen for rittvisa finns
en tanke om utjimnande konkurrensforhéllande dir en idé om pro-
gressivitet eller forenkling for storre respektive mindre foretag kan
utlisas. Sdsom konkurrenskraft beskrivs synes forslaget nirmast vilja
frimja entreprenorskap och 6ka mojligheterna f6r mindre foretag att
vixa och etablera sig. Det betyder i sa fall att vissa forminer behover
ges till den typen av foretag, vilket stir i motsittning till rittvisa om
det inte férstds som att ett utjimnande dven behover ske till f6rmén
for nystartade verksamheter.

En tredje malsittning ir den inre marknadens integritet som
innebir att fragmentisering ska undvikas. En sddan fragmentisering
ir precis det som har hint avseende en skatt pi digitala tjinster dir
det harmoniserade EU-forslaget har férkastats och nationella initiativ
istillet tar form. En lingtgiende harmonisering innebir dock inget
skydd mot en fragmentisering av den inre marknaden. Jimforelsen
med mervirdesskatten visar att dven en lingtgiende harmonisering
ir beroende av att de nationella myndigheternas och domstolarnas
tolkning och tillimpning av Eu-ritten i hég grad ir EU-konform for
att en fragmentisering ska undvikas.

Den fjirde malsittningen ir hillbarhet och i det hir fallet avser det
foretagsbeskattningens héllbara utveckling inom Eu. Om féretags-
beskattningssystemet inte kan hantera digitaliseringens nya affirs-
modeller kommer andra skattebaser istillet att 6kas for att minska
den finansiella paverkan som en minskad foretagsbeskattning kan
ha. En grundlidggande kritik dr vilka virden som laggs till grund for
héllbarhetsdiskussionen. Den forskning som har gjorts avseende FN:s
héllbarhetsmal pavisar att dessa innehéller flera motstridiga intressen
dir ritevisa och likabehandling ér ett av dessa virden. Andra virden
ir koherens och skyddet for miljon. Diskussionen om rittvisa ir,
utifrin ett hillbarhetsperspektiv, komplex och nédvindigt si for att
kunna balansera olika aktorers intressen, men ocksa for att sikerstilla
skydd for olika grupper i samhillet (social rittvisa) och f6r miljon.
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Digital verksamhets miljopaverkan och vad som ir ritevist utifrin
den kontexten jimfért med traditionella féretag boér uppmirksam-
mas i betydligt storre utstrickning i den Eu-rittsliga debatten. Hir
kan EU gora stor skillnad under forutsittning att komplexiteten i
héllbarhetsfrigorna bejakas och ses som en styrka for den inre mark-
nadens funktion.

Det finnas flera olika aspekter som kan lyftas fram avseende de
fyra mélsittningar som nu kortfattat har beskrivits. Rent rittsligt
finns inga skil som talar for att kommissionens mélsdttningar maste
prioriteras framfor andra mélsittningar, sdsom inte enbart en hallbar
utveckling av foretagsbeskattningssystemet utan dven av sambhillet i
stort. Avseende just hdllbarhet si har kommissionen i andra dokument
definierat ekonomisk héllbarhet och héllbarhet inom skattepolitiken
i ett bredare perspektiv, dir sivil social hallbarhet och miljohdnsyn
beaktas. Diskussionen om vad som ir en héllbar beskattning av digi-
tala féretagsmodeller behéver dirfor dven ta den bredare definitionen
av héllbarhet i beaktande. Precis som kommissionen argumenterar
for att nationella initiativ i medlemsstaterna kan leda till en frag-
mentisering av den inre marknaden kan dven en fragmentisering av
forstidelsen av hillbarhetsméalen paverka den inre marknadens funk-
tion negativt. EU-domstolen har en starkt integrationsdriven tolk-
ningsmetod och i den min som de politiska mélsittningarna omsitts
till lagtext som behover tolkas, kommer de angivna mélsittningarna
troligtvis att paverka tolkningen av bestimmelser i exempelvis direk-
tiv och férordningar. Ytterst ir det inneboérden av vad som avses med
en fungerande inre marknad som kommer att paverka tolkningen av
mervirdesbeskattningen och andra indirekta skatters ramar. Utifrdn
den omfattande praxis som finns p&d mervirdesskatterittens omrade
har Eu-domstolen visat att det idr en svir 6vning dir motsittningar
som finns inbyggda i den harmoniserade lagstiftningen leder till
mycket svira 6vervigningar. Vad som i ett lingre perspektiv leder
till en mer fungerade marknad kan, nir domstolen stills infor ett
komplext rittsligt problem, vara ett mycket svart beslut. Inom ramen
for detta terfinns de virden som diskuterades ovan, vilka hirror
fran artikel 113 FEUF. En rekommendation f6ér U dr dirfor att kon-
kurrensneutralitet och dven icke-diskriminering tydligare behover
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sittas i relation till de fyra malsittningar som anges for en enhetlig
digital marknad. Detta borde dven omfatta den bredare forstielsen av
héllbarhetsmélen om inte skattesystemet i andra delar dn just digital
beskattning ska fi avvikande utveckling framéver. For att f4 principi-
ellt hallbara skattesystem ir den avslutande rekommendationen att en
skattereform ir hogst angeligen (se dven kapitlet av Blix och Bustos
i denna bok). I en sddan reform bér énre principen om att foretag ska
beskattas dir virdet skapas vara den givna utgingspunkten om mélet
ir att uppnd en rittvis beskattning.

Kallor och litteratur

I 2019 ars upplaga av Europaperspektiv (EU och nationalstatens drer-
komst) presenterade Cécile Brokelind sin syn pd de pigiende for-
indringarna av foretagsbeskattningen och beskattning av digitala
foretag i EU (”Nationalstatens aterkomst och Eu-skatteritt”). I det
bidraget finns fler referenser som sitter dven forevarande kapitel i
ett bredare perspektiv. En littillginglig beskrivning av hur inter-
nationaliseringen péverkar skattepolitiken finns i Vénbok till Bertil
Wiman dir Krister Andersson har skrivit en uppsats som behandlar
just detta (”Internationalisering av inhemsk skattepolitik”, s. 11—20).
Redaktorer for vinboken som ir utgiven av Norstedts juridik 2019
ir Jan Bjuvberg och Jerome Monsenego. I samma vinbok har dven
Anna Lewander och Anna Romby skrivit ett bidrag — ”Beskattningen
av den digitala ekonomin och processen i ett Eu-irende” (s. 187-
205). Bidraget ger en littillginglig beskrivning av hur processen i ett
EU-irende kan se ut, men behandlar i forsta hand férindringen av
foretagsbeskattningsreglerna och betydande digital nirvaro som ir
den andra delen av féreslagna férandringar pd EU-niva.

Det grundliggande forslaget till en skatt pa digitala tjinster finns
tillgingligt pa £U:s hemsidor (Proposal for a council directive on the
common system of a digital services tax on revenues resulting from
the provision of certain digital services, com(2018) 148 final). Det se-
nare bearbetade forslaget som ocksa har férkastats benimns Forslag
till raddets direktiv om ett gemensamt system for skatt pd digital
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reklam p3 intikter fran tillhandahillande av digitala reklamtjinster.
Bryssel 1 mars 2019 (7420/18 FISC 151 ECOFIN 277 DIGIT 48 IA 7).
For en uppdaterad beskrivning av de olika skatter pa digitala tjinster
som planeras att inféras i Europa, se exempelvis Tax Foundation
(https://taxfoundation.org/digital-taxes-europe-2019/).

OECD:s pigiende arbete med beskattningen av den digitala eko-
nomin inom ramen fér BEPs-projektet finns tillgingligt pd oECD:s
hemsida. Den grundliggande rapporten avseende den digitala eko-
nomin ir benimnd ”Addressing the Tax Challenges of the Digital
Economy, Action 1 — 2015 Final Report, OECD/G20 Base Erosion and
Profit Shifting” och publicerades 2015.

En av de senaste bockerna som behandlar olika perspektiv pé
beskattning av digitala foretag dr Tawxing the Digital Economy (redak-
torer ir Pasquale Pistone och Dennis Weber), utgiven 2019 av Inter-
national Bureau of Fiscal Documentation (1BFD). Andra bocker som
har behandlat liknande frigor och dven férdjupat sig i de mervir-
desskatterittsliga frigorna dr Marie Lamenschs doktorsavhandling,
European Value Added Tax in the Digital Era, utgiven av IBFD 2016.
Tidigare egen forskning avseende digital beskattning dr exempelvis
min avhandling, Cross-Border Consumption Taxation of Digital Supplies,
utgiven 2009 av IBFD. En jimforelse av unilaterala medels orsaker till
och avhjilpande av dubbelbeskattning och icke-beskattning har pu-
blicerats i Lang, ez al, Value Added Tax and Direct Taxation, en antologi
utgiven av IBFD 2009. Avseende teorin om parallella ritesbildningar
har den ocksa diskuterats av mig i ovanstiende bidrag samt i rela-
tion till frigan om skatteflyke i SkarreNyrzs akademiska drsskrift 2018
under titeln, ”Parallell rittsbildning och skatteflyktsperspektiv”.

Avseende de olika politiska mélsittningar som har diskuterats
ovan under vad som utgér en ritevis beskattning finns tidigare forsk-
ning frin bland andra Asa Gunnarsson i hennes avhandling Skazte-
rdttvisa, utgiven av Iustus forlag. Hon har dven forskat om detta
inom ramen for det tvirvetenskapliga forskningsprojektet "EU Tax
Fairness” och i festskriftsbidrag till Hakan Hydén. Aven jag har
tillsammans med Katarina Nordblom analyserat ¥N:s hillbarhetsmal
och de olika grundliggande virden (dir rictvisa i bred bemirkelse
ir ett av dem) som behover beaktas for att utforma ett hallbart skat-
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tesystem (”Identifying challenges for sustainable tax policy”, GREIT
conference 2019).
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Mellan utopi och dystopi
EU och den digitala demokratin

av Martin Karlsson

I takt med att ny informationsteknik breder ut sig over alle fler
aspekter av samhillet och vara liv, blir grinserna mellan den ”digi-
tala demokratin” och demokratin i allminhet allt mer otydliga. In-
formationen och debatten om politiken, likvil som kanalerna for att
péaverka den, befinner sig i allt stérre utstrickning pa nitet. Internet
har i mingt och mycket blivit det vatten som demokratin simmar i.
Inte minst har internet haft en stor betydelse for vira mojligheter att
delta i politiken. Nitbaserade diskussionsforum och sociala medier
har linge varit en central infrastruktur for politisk diskussion. Vidare
har internet kommit att bli en viktig kanal for medborgerlig politisk
mobilisering. Det finns otaliga exempel pa hur internet anvints for
att pd kort tid samla stora skaror medborgare till demonstrationer,
protestrorelser, upprop och namninsamlingar. Det frimsta exem-
plet pa detta kan vara den arabiska viren 2011 da sociala medier
fungerade som den centrala basen for mobilisering och organise-
ring av en bred protestrorelse i Nordafrika och Mellanostern som
féranledde regimskiften i flera linder. P4 ett liknande sitt anvinde
protestrorelsen i Hongkong 2019 sociala medier for att organisera
demonstrationer, och kommunicera anonymt sivil inom rorelsen
som ut till omvirlden.

Denna typ av deltagande som organiseras nerifrin och upp, med
sin bas i medborgares engagemang, utgor den storsta delen av poli-
tiskt deltagande pa internet. Samtidigt har offentliga institutioner
i allt hogre utstrickning anvint sig av informationstekniken for att
konsultera och engagera medborgare. Dessa processer, som givits
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beteckningar s& som e-deltagande eller demokratiska innovationer,
dterfinns pa flera politiska nivder: frin diskussionsforum kopplade
till planprocesser i kommuner till elektroniska petitionssystem pa
nationell niva, eller som i Eu:s fall, transnationella processer for
elektroniskt deltagande. D4 internets mest intensiva utvecklingspe-
riod sammanféll med en period av livlig diskussion om behovet att
demokratisera EU dr det naturligt att internet blivit en central faktor i
denna strivan. Inte minst har férsok att skapa en mer aktiv europeisk
offentlighet, att ge Eu-medborgare storre mojligheter att paverka
EU:s politiska agenda samt att skapa strukeurer for konsultation av
EU-medborgarna knutits till den nya informationstekniken. Sedan
1990-talet har Eu-institutionerna pa olika sitt anvint ny informa-
tionsteknik i en strivan mot mer medborgardeltagande och hogre
demokratisk legitimitet.

I detta kapitel analyserar jag hur ru forhallit sig till de méjligheter
som den nya informationstekniken medfort fér demokratin. En cen-
tral friga for kapitlet 4r: Hur har EU-institutionerna utnyttjat infor-
mationstekniken for att 6ka medborgarnas méjligheter att paverka
unionens politik? Vid sidan om de méinga moijligheter som infor-
mationsteknikens utveckling och utbredning inneburit har samma
teknik ocksa fort med sig nya hot mot demokratin (vilka diskuteras i
kapitlets nistkommande avsnitt). I relation till denna nya hotbild ar
det ocksd hogst relevant att studera hur politiska institutioner forhél-
ler sig till politiskt deltagande via nitet som ett hot mot demokratin.
Kapitlet kommer dirfér ocksa berora frigan: Hur styr och begrinsar
EU mojligheter till politiskt deltagande via nitet?

Som ovan beskrivits dr beréringspunkterna mellan den digitala
tekniken och demokratin otaliga. Det ir siledes nédvindigt att be-
grinsa analysens fokus. Detta kapitel kommer att fokusera pd (1) de
initiativ som EU-institutionerna tagit for att via internet konsultera
unionens medborgare kring unionens politiska utveckling och (2)
de mojligheter som skapats for medborgare att via internet mobili-
sera politiskt stod for att forsdka paverka unionens politiska agenda.
Ett annat sitt att beskriva kapitlets fokusomriden ir att de beror
kanaler for politiskt deltagande som i olika utstrickning ir institu-
tionaliserade i den meningen att de ir initierade av eller med stod
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av EU-institutionerna. Vidare kommer analysen koncentreras till de
mest omfattande, framtridande och politiskt betydelsefulla proces-
ser for politiskt deltagande via nitet som unionen introducerat. De
processer som fokuserats i analysen ir valda foér att dterspegla de
viktigaste dragen i den komplexa relationen mellan Eu, medborgarna
och internet.

Kapitlet dr strukturerat pd foljande vis. I ett forsta avsnitt férdju-
pas relationen mellan internet och demokrati genom en 6versikt av
den omfattande befintliga forskning som vixt fram om hur internet
anvinds som kanal for medborgares politiska deltagande. Hir be-
skrivs sdvil mojligheter som utmaningar for att med teknikens hjilp
stirka medborgares inflytande over politiken i demokratiska samhil-
len. T nista avsnitt skisseras hur eu forhallit sig till digital teknik
som ett instrument for politiskt deltagande frin millennieskiftet och
framat. Detta avsnitt erbjuder en viktig kontext till de tvd efterfol-
jande delarna av kapitlet som mer ingdende analyserar tva typer av
processer genom vilka EU anvint internet {6r att 6ka medborgarnas
politiska deltagande: de europeiska medborgarkonsultationerna och
det europeiska medborgarinitiativet.

EU:s medborgarkonsultationer har genomforts vid tre tillfillen
under det senaste dryga decenniet. Den utveckling som skett mellan
dessa tre iterationer av medborgarkonsultationerna synliggér en tyd-
lig férindring i synen pi internet som kanal for politiskt deltagande.
Det andra av dessa avsnitt analyserar det europeiska medborgarini-
tiativet. Detta medborgarinitiativ hiller en sirstillning i relation
till andra deltagandeformer som introducerats av EU-institutionerna
da det inte endast gett upphov till det mest omfattande deltagandet
bland medborgare i unionens linder, utan ocksa ir officiell kanal for
medborgares inflytande 6ver EU:s politik som regleras i unionens
fordrag. Kapitlet avslutas med policyrekommendationer pi basis av
den analys som presenteras i kapitlet.
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Internet och demokrati: fran utopi till dystopi

Sedan 199o-talets mitt — den period som medfért den mest omfat-
tande utbredningen och utvecklingen av den digitala informations-
tekniken — har synen pa digitaliseringens potentiella effekter for
demokratin gite frin vida spridd entusiasm mot lika vida spridd
misstro. Den tekniska revolution som vid tiden foér millennieskiftet
ansigs ha férutsittningar att i grunden férindra demokratin i rikt-
ning mot en mer inkluderande, jimlik och aktiv form av medborgar-
styre beskrivs tva decennier senare inte sillan som ett potentiellt hot
mot demokratins fortlevnad.

Ilikhet med e-demokratiforskarna Ralf Lindner, Georg Aichholzer
och Leonhard Hennen menar jag att tre faktorer samverkade for att
forma den initiala optimismen om informationsteknikens mojlighe-
ter f6r demokratin. Den forsta av dessa faktorer handlar om en utbred
kinsla av kris i manga etablerade demokratier. Under nittiotalet
och det tidiga tjugohundratalet pekade manga mact pa demokratisk
legitimitet nedat. I manga politiska system (inklusive den Europeiska
unionen) spreds en omfattande misstro mot politiska institutioner.
Medborgarnas politiska engagemang visade sig ocksa vara sviktande
di bland annat viljan att organisera sig i politiska partier avtog. Aven
deltagandet i allminna val gick ner, och nadde inte sillan rekordliga
nivder runt millennieskiftet. Sammantaget gav dessa utvecklingar
intrycket av en kris for den representativa demokratin. Denna kris
utgjorde mojlighetsfonstret f6r den gryende digitala tekniken ge-
nom att stirka politiska institutioner och aktérers incitament for
att omfamna den nya teknikens mojligheter. Politiska partier och
institutioner hade ett stort behov av att minska avstindet till med-
borgarna och allt mer individualiserade medborgare hade behov av
nya vigar for politisk paverkan utanfor traditionella kollektivistiska
partiorganisationer och medlemsorganisationer.

Den andra faktorn handlar om den digitala teknikens inneboende
egenskaper. Denna teknik skapade odvertriffade mojligheter for ef-
fektiv och interaktiv kommunikation tillgingliga for manga. Till
skillnad fran tidigare former av informations- och kommunikations-
teknik fanns nu mojligheter att med relative laga kostnader och med
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oerhord snabbhet, kommunicera stora mingder information till och
fran en stor mingd aktorer. Tekniken sigs som i grunden jamlikhets-
skapande i att den (&tminstone i teorin) erbjéd en jimlik tillgdng
till information och effektiv kommunikation. Dessutom erbjéd den
digitala tekniken omfattande mojligheter till interaktion. Mottagaren
av information kunde med den digitala tekniken omvandlas till en
avsindare eller medskapare. Vad som inte minst stimulerade dréom-
men om en demokratiserande teknologi var méjligheten f6r offentlig
flervigskommunikation di minga kunde kommunicera med ménga.
Dessa teknologiska mojligheter hade flera mojliga implikationer for
demokratin och det offentliga samtalet. Politiska institutioner och
traditionella medier skulle inte lingre ha exklusiv tillging till den
samhilleliga agendan. Istillet kunde kontrollen av den offentliga
dagordningen i hogre utstrickning ligga i hinderna pid medborgarna.
Mojligheterna till politiska samtal sigs dirtill som i det nirmsta
obegrinsade. Tillsammans med en mer demokratiserad och trans-
parent information om samhillet och dess institutioner kunde detta
foranleda en utveckling mot mer informerade och politiskt kunniga
medborgare.

Den tredje och sista faktorn bakom denna optimism kopplas till
férindrade normer och ideal kring demokratins funktionssitt. Till
lika delar influerade av forstillningar om en demokratins kris som av
den nya teknikens mojlighetsstrukturer vixte sig en vig av deltagar-
demokratiska, samtalsdemokratiska och direktdemokratiska tankar
sig starka. Gemensamt for dessa demokratiideal 4r vikten av omfat-
tande medborgerligt deltagande i demokratin. Den representativa
demokratins institutioner och processer skulle kompletteras av, och
stirkas genom, ett omfattande politiskt deltagande vid sidan om de
allminna valen. Genom sitt deltagande skulle medborgarnas kunska-
per om politiken och samhillet 6ka, den forda politiken skulle battre
representera allminintresset och medborgarnas direkta inflytande
over den politiska utvecklingen skulle garanteras. Denna utveckling
hade sitt ursprung inom akademin, men piverkade ocksd politiska
institutioner och aktorer. I nista avsnitt kommer vi se hur ett sidant
tankegods vixer fram i EU. Tillsammans formade dessa faktorer ett
narrativ om den nya informationstekniken som ett instrument for
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ate realisera deltagardemokratiska idéer och pi sa sitt avhjilpa den
representativa demokratins kris.

Mainga av de initiala forhoppningarna om teknikens demokrati-
serande potential kom dock pa skam. Trots att denna kombination
av flera faktorer gav upphov till en vilja att experimentera med nya
teknikburna processer for politiskt deltagande, visade sig snart ett
dterkommande monster i tidiga studier av processer for elektroniskt
deltagande. Aven om medborgare gavs nya méjligheter att utéva
paverkan dterfanns dterkommande tecken pa en ovilja frin politiska
eliter och etablerade institutioner att dela med sig av makt och in-
flytande. Den mer radikala implikationen av idéerna om en digital
deltagardemokrati, att medborgare skulle ges storre inflytande 6ver
den politiska agendan och de politiska besluten, visade sig svarare att
genomféra dn vad som forutspatts.

Vidare visade sig medborgarnas vilja att delta i politiska processer
via nitet vara titt knuten till méjligheten till faktiskt inflytande. Ge-
nom en oversikt over elektroniska medborgarkonsultationer i Euro-
pa visar statsvetaren Joachim Astrém och informatikprofessorn Ake
Gronlund ate et faktiskt inflytande éver politiska beslut har varit
den mest avgorande faktorn f6r medborgares vilja till aktivt delta-
gande. Hir uppstod en av de centrala utmaningarna for den digitala
teknikens moijligheter att piverka demokratin: konflikten mellan
medborgares sokande efter inflytande och politiska institutioners
ovilja att slippa ifran sig makt.

Utmaningarna utgors dock inte endast av etablerade institutio-
ners instillning till medborgardeltagande. Den digitala teknikens
anvindning utvecklas ocksd i en riktning som stir i kontrast mot
de initiala férhoppningarna om internet som en jimlikgérande och
harmoniserande kraft. Ett tidigt framtridande ménster r den ojim-
lika fordelningen av uppmirksamhet och inflytande pa nitet. I en
uppmirksammad artikel visar de amerikanska statsvetarna David
Drezner och Henry Farrell hur en oerhort skev fordelning av lisare
mellan bloggar pa internet gor att ett fital elitaktorer i bolagssfi-
ren samlar den 6vervigande majoriteten av alla blogglisare. Bakom
denna elit dterfinns sedan en ling svans av bloggar med fa eller inga
ldsare. Detta menar forfattarna gor ate ett fital aktdrer fir en stor
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inverkan pi den bredare sambhillsdebatten medan det stora flerta-
let 4r helt utan inflytande. Det monster som Drezner och Farrell
identifierar dterfinns i otaliga studier av hur uppmirksamhet och
inflytande fordelas pa internet. Detta férhillande sir ocksd misstro
mot mdijligheterna att med hjilp av digital teknik synliggora den
bredare medborgaropinionen. Nir nya och starka eliter dominerar
den digitala sfiren dr det mojlige ate ifrigasitta representativiteten
och legitimiteten bakom &siktsyttranden som vixer fram pa internet.

Utover den skeva férdelningen av inflytande och uppmirksamhet
pé internet har ocksa forestillningen om nitet s som ett unisont of-
fentligt rum for utbyte av dsikter och forestillningar mellan oliktin-
kande kommit pa skam. Det finns starka indikationer p4 att den stora
mingd informationskanaler som gors tillgingliga f6r medborgare
via nitet, tillsammans med de algoritmer som anvinds av sé6kmo-
torer och sociala medie-plattformar for att skriddarsy anvindares
upplevelser, bidragit tll att skapa si kallade ekokammare. T dessa
ekokammare samlas siktshomogena grupper och formedlar infor-
mation som forstirker den gemensamma virldsbilden istillet for att
utmana den. Detta forhillande har skapat en utbredd ridsla for att
informationstekniken bidrar till en 6kad politisk polarisering. En
risk med denna utveckling, som det finns minga exempel pd under
2010-talet, dr att extrema politiska yttringar kan tillitas att utova
patryckningar pd samhillet i lingt hogre utstrickning dn vad dess
stéd i den allminna opinionen medger. Aven detta forhallande har
kommit att inverka p tilltron till internet som en kanal f6r politiskt
deltagande.

Slutligen kan bakslaget mot férhoppningarna om internets de-
mokratiserande kraft kopplas till en férindring i synen pa den ideala
demokratin. Den starka vig av deltagardemokratiska, samtalsdemo-
kratiska och direktdemokratiska tankegods som beskrivits ovan mo-
ter under tjugohundratalet en politisk utveckling som kinnetecknas
av en vixande populism och nationalism. Fér populismen, som byg-
ger pa en forestillning om att foretrida den tysta majoriteten mot en
illegitim elit, skapar deltagardemokratiska och direktdemokratiska
mekanismer i demokratin en mojlighetsstruktur for att férverkliga
politiska visioner. For U blir detta synligt dd nationella folkomrést-
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ningar under tjugohundratalet ging pa ging bromsar utvecklingen
av unionen till st6d for en starkare nationell suverinitet. Detta ska-
par en splittring mellan en position som lyfter fram ett mer aktivt
medborgarskap i demokratin som en 16sning pi populismens och
nationalismens utmaningar och en motsatt position som snarare ser
risker med att involvera medborgarna mer direke i beslutsfattandet.

Sammantaget visar denna genomgang hur teknologiska, sévil som
politiska och normativa (eller ideologiska) faktorer formar relation-
en mellan informationsteknik och demokrati. Vidare illustreras hur
dessa faktorer alla ir i férindring. Den digitala teknikens betydelse
for demokratin ir sdledes allt annat 4n statisk. I takt med att de po-
litiska forutsittningarna férindras, teknologin utvecklas och norma-
tiva forestillningar om demokratins funktionssitt byts ut, forindras
ocksd samspelet mellan teknik och demokrati.

EU och den digitala demokratin: 2000-2019

Den Europeiska unionen uppmirksammar tidigt den nya informa-
tion och kommunikationsteknikens potential for unionens utveck-
ling. Det idr dock inte frimst i relation till demokratin som unionen
ser teknikens stora mojligheter. Istillet uppmirksammas teknikens
mojligheter att effektivisa offentlig service, integrera offentlig for-
valtning i EU-linderna, knyta samman Europas folk, samt skapa nya
marknader. Det ska droja till ren kring millennieskiftet innan be-
grepp som elektronisk och digital demokrati tar plats i EU:s vokabu-
lir. Avgorande for ate den digitala teknikens potential fér demokratin
till slut uppmirksammas ér en vixande oro éver unionens bristande
demokratisk legitimitet. Ett rekordldgt valdeltagande i valet till Euro-
paparlamentet 1999, indikationer pa en okad misstro mot EU insti-
tutionerna och ett nederlag for ratificeringen av Niceférdraget (efter
en folkomrostning i Irland) utgor hornstenarna i denna vixande oro.
Det ir siledes inte enkom den tekniska utvecklingen som driver EU
i en riktning mot ett utforskande av mojligheterna for digital demo-
krati. Snarare ir det en tilltagande insikt om en legitimitetskris for
den europeiska demokratin som ir avgorande for detra skifte.
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Mot bakgrund av en tilltagande diskurs om ett demokratiskt un-
derskott i unionen och som svar pa den akuta legitimitetskris som fick
Santer-kommissionen att avgd 1999, presenterar EU-kommissionen
2001 sin vitbok om styrelseformerna i Eu. Ett dokument som stakar
ut vigen foér en demokratisering av den politiska styrningen inom
EU med fokus pd medborgarnas och det civila samhillets deltagande
i formandet av politiken. I vitbokens inledning slés fast att:

Demokratiska institutioner och féretridare for medborgarna pa natio-
nell nivd och EU-nivd kan och maste f4 EU och medborgarna att nirma
sig varandra. Detta dr en forutsittning for effektivare och mer relevanta

politiska beslut.

For att skapa denna nirmare relation mellan medborgare och EU
presenterar vitboken planer fér mer 6ppna och transparenta besluts-
processer, samt stirkta mojligheter for medborgare och organiserat
civilsamhille att nd fram med information och forslag (input) till
EU-institutionerna. Kommissionen blir den centrala institutionen
for denna input och ges ett tydligare uppdrag att lyssna in intressen
i unionen. Vitboken beskrivs i den akademiska litteraturen sisom
den definitiva 6vergingen frin en utfallsorienterad (output) syn pé
demokratisk legitimitet enligt vilken det viktigaste for medborgarna
ir att samhillsproblem blir l6sta, inte hur processen gér till - till en
inputorienterad syn dir institutionernas legitimitet ses som beroende
av medborgarnas inkludering och deltagande. Denna forindring har
beskrivits som en vindning mot deltagande (¥a participatory turn”)
i EU:s styrformer.

De tankegingar om demokratisk legitimitet som framhalls i vit-
boken 6ppnar upp for det experimenterande med digitala deltagan-
deprocesser som foljer under det tidiga tjugohundratalet. Nu finns
samtliga tre faktorer som Lindner och hans medférfattare diskute-
rat (se ovan) pa plats: forestillningen om en pitaglig kris for den
Europeiska unionens demokratiska legitimitet, en teknologi for ef-
fektiv kommunikation och delvis nya normer kring demokrati.

Vad som foljer pa vitboken ir ett drygt decennium av intensivt
experimenterande med olika former av elektroniskt deltagande. Den
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vanligast forekommande formen av deltagande ir olika typer av
online-konsultationer. I sin artikel frin 2008 identifierar statsvetarna
Christine Quittkat och Barbara Finke éver 500 online-konsultationer
genomférda av EU-kommissionen mellan 2000 och 2007. Dessa kon-
sultationer genomférdes av enskilda generaldirektorat i relation till
specifika politikomriden och lagstiftningsinitiativ. Konsultationerna
var i regel oppna for allminheten att delta i, men domineras inte
sillan av aktorer frin det organiserade civilsamhillet. Aven Eu-parla-
mentet genomforde motsvarande konsultationer inom ramen {6r det
sd kallade Agora-projektet.

Den nya deltagarorienterade styrningsmodellen till trots, sa fort-
sitter unionens demokratiska legitimitet att ifragasittas och férank-
ringen av dess politiska utveckling bland medborgarna méter ett nytt
nederlag di konstitutionsférdraget rostas ned i folkomréstningar i
Frankrike och Nederlinderna 2005. Detta nederlag féranleder den s
kallade "reflektionsperioden”, di EU-institutionernas arbete for att
lyssna in medborgaropinionen intensifieras i syfte att utveckla och
legitimera konstitutionsférdraget. Flaggskeppen f6r denna reflektions-
period ir tvd program initierade av kommissionen. Det forsta, ”Plan-D”
dir D star f6r demokrati, dialog och debatt pigick frin 2005-2008
och foljdes av "Debate Europe” 2008-2010. Dessa program fastslar
in tydligare medborgarnas aktiva deltagande som ett kirnvirde for
att dterfA medborgarnas fortroende for EU. Huvudarkitekt bakom
och affischnamn f6r programmen var Sveriges kommissionir Margot
Wallstréom, som i Barrosso-kommissionen fick ansvar fér den nyinrit-
tade kommissionsportfoljen fér konstitutionella frigor, internatio-
nella relationer och kommunikationsstrategi. Wallstroms uppdrag
var savil att kommunicera ut till unionens medborgare som att stirka
medborgarnas méjlighet till kommunikation med unionen. Inom
ramen for Plan-D och Debate Europe lanseras en ny form av stor-
skaliga medborgarkonsultationer. Dessa processer var mer ambitiosa
in kommissionens tidigare online-konsultationer och utformades i
nira samarbete med ledande forskare. I nista del av kapitlet kom-
mer vi titta nirmare pa en av dessa medborgarkonsultationer: ”Den
Europeiska medborgarkonsultationen” (hidanefter omnimnd som
Ecc). Utover dessa konsultationsprocesser lanserar kommissionen
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inom ramen for Plan-D ett pan-europeiskt diskussionsforum kring
EU-frigor. Detta forum skapade for forsta gdngen en storskalig inklu-
derande arena fér medborgerlig politisk debatt mellan medborgare,
men kritiserades for att i mycket begrinsad utstrickning ge medbor-
garna mojlighet ate faktiskt pdverka Eu-institutionerna.

Kritiker av Plan-D och Debate Europe beskrev dessa program
som propaganda for EU, snarare in genuina forsok atc lyssna till
den breda flora av sikter om EU som aterfanns bland medborgarna
i medlemsstaterna. En delvis annan kritik framhalls i forskningen
kring dessa program och i kommissionens egen utvirdering (i vil-
ken framtridande demokratiforskare deltog). Hir pévisas svagheter
i deltagandeprocessernas mojligheter att bidra med konstruktiva
policyrekommendationer till EU-institutionerna. Allt for breda och
allminna teman, tillsammans med bristande kunskaper om EuU:s
komplexa politiska system bland deltagande medborgare, bidrog
till att den input som dessa processer formedlade till politiker och
tjinstemin inom unionen sillan kunde omsittas i politiska férslag.

Vid reflektionstidens slut hade konstitutionsférdraget omstopts
till Lissabonférdraget som efter en utdragen ratificeringsprocess tridde
i kraft 2009. I och med Lissabonfordraget befists manga av de tankar
som legat till grund for det tidigare experimenterandet med medbor-
gardeltagande i ®U:s fordrag. I fordraget etableras deltagande demo-
krati som en av tre principer for EU:s demokrati. Deltagande demokrati
definieras i férdraget som att ”EU-medborgarna har ritr atc delta i EU:s
beslut och samspela med EU-institutionerna, t.ex. i form av dialoger
med hjilp av civilsamhillesorganisationer dir de dr medlemmar”.
Vidare, och dn mer betydelsefullt, inférs tvd konstitutionellt grunda-
de kanaler f6r medborgarnas deltagande i Eu:s beslutsfattande. Den
forsta dr ett petititonsférfarande gentemot EU-parlamentet. Enligt
detta forfarande ges Eu-medborgare, samt foretag och organisationer
iunionen, ritt att gora framstillningar till parlamentet med klagomal
om hur Eu-lagstiftning tillimpas eller gora en begiran som uppmunt-
rar parlamentet att ta stillning i en viss friga. I parlamentet finns ett
sdrskilt utskott fér dessa petitioner som har i uppdrag att behandla och
besvara alla petitioner. Den andra kanalen, som ir fokus f6r ett avsnitt
i detta kapitel, dr det europeiska medborgarinitiativet.

273



MARTIN KARLSSON

Dessa tva kanaler som bdda anvinder digital teknik for att moj-
liggora for medborgare att delta i, och soka paverka, Eu:s politiska
beslutsfattande, hamnar under tiden efter Lissabonférdragets rati-
ficering i centrum for EU-institutionernas arbete med politiskt del-
tagande. Efter att ha undersokt hur en bred repertoar av former for
medborgardeltagande i europeisk politik fungerat (och inte funger-
at) har Eu-institutionerna vid denna tidpunkt enats kring tva be-
stindiga former for deltagande. Den experimentlusta som foregick
Lissabonférdraget avtar ndgot. Inga ytterligare program liknande
Plan-D och Debate Europe genomférs och kommissionens arbete
med medborgardeltagande fokuseras i viss man pd finansieringen
av externa projekt inom ramprogrammen. Ytterligare tecken pa att
den era av ”lyssnande kommunikation” och fokus p& deltagande
som ett sitt att fora medborgarna nirmare EU ir 6ver dr att Margot
Wallstroms kommissionsportfolj med fokus pd kommunikationsstra-
tegi tas bort i Barrossos andra kommission (2010-2014). Dessutom
ser man i kommissionens fortsatta kommunikationsprojekt ett skifte,
fran deltagande och tvivigskommunikation till mer klassisk envigs-
kommunikation.

Ett tydligt exempel pd denna forindrade kommunikationsstra-
tegi dr projektet "Nytt narrativ fé6r Europa”, som introducerades
av Barrosso-kommissionen 2013 och pigick till 2018. Likt Plan-D
och Debate Europe hade detta projekt som syfte att kommunicera
med européerna om EU:s betydelse. Men istillet fér att lyssna in
dsikter och berittelser frin medborgare fokuserade ”Nytt narrativ for
Europa” pa att mobilisera kultureliten i Europa till att formulera ett
narrativ om Europas historia och EU:s roll som sedan kommunicera-
des ut till medborgarna. I den mén medborgare tillits att delta i detta
projekt si var det genom att bemota och kommentera detta narrativ
snarare dn att delta i att forma det.

Tiden efter folkomréstningen om ett brittiskt uttride ur unionen
2016 innebir dock nigot av en ny vir for de mer deltagardemokra-
tiskt orienterade idéerna inom Eu. Aterigen konfronteras unionens
institutioner med en legitimitetskris. Hotet 4r denna gdng mer orga-
niserat, i form av EU-skeptiska och nationalistiska partier som vinner
framgingar i minga av medlemsstaterna. En av minga atgirder
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fran EU:s sida blir att dterigen genomfora en europeisk medborgar-
konsultation av samma typ som under Plan-D och Debate Europe-
programmen. Aven denna konsultation ir fokus for analysen i detta
kapitel. Sammantaget tecknas ovan bilden av en férinderlig relation
mellan teknik och politik inom unionen. Hir ser vi dterigen hur
politiska, teknologiska och normativa faktorer paverkar hur internet
anvinds f6r medborgarnas deltagande inom Ev.

De europeiska medborgarkonsultationerna:
Stora ambitioner - litet genomslag

Tre sé kallade medborgarkonsultationsprocesser (pa engelska: Euro-
pean Citizens’ Consultations, férkortade Ecc) har genomforts mel-
lan 2017 och 2019. Dessa konsultationsprocesser tillhor de mest
ambitiosa och storskaliga satsningar for att stimulera Eu-lindernas
medborgares politiska deltagande. Trots att dessa processer delar ett
gemensamt namn ir skillnaderna mellan dem stora och illustrerar
hur Eu-institutionernas {érhillningssite till den digitala sfiren och
medborgerligt deltagande forindras 6ver tid.

ECC 2007 var i mingt och mycket ett experimentellt pilotprojekt.
Jamfort med de tva efterfoljande versionerna av £cc hade Ecc 2007
sdvil mindre budget som ligre ambitioner. Projektet finansierades
av kommissionen inom ramen for Plan-D. Som flera av de 6vriga
deltagandeprojekten som bedrevs inom Plan-D, var Ecc 2007 starkt
influerat av ett tankegods frin deliberativ (samtalsinriktad) demo-
kratiteori. Centralt inom denna normativa demokratiteori ir att
intresse och dsiktskonflikter kan och ska losas genom férhandling och
diskussion. Det som efterstrivas ir konsensuella 16sningar snarare in
losningar genom konflikt och intressemobilisering. Den centrala me-
kanismen for medborgarnas deltagande var smagruppsdiskussioner
som strivade efter konsensuella beslut om politiska prioriteringar.
Ett representativt urval (pa basis av alder, kén och region) av 1800
medborgare engagerades i 28 nationella medborgarkonsultationer
over hela unionen. I varje nationell konsultation formulerades och
diskuterades policyforslag relaterade till en rad omriden si som de
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socio-ckonomiska férutsittningarna for familjer i Europa, utbildning,
sjukvird och Eu:s roll i virlden. Resultaten frin de nationella med-
borgarkonsultationerna sammanfattades direfter i ett slutdokument
som presenterades fér EU-kommissionen och Europaparlamentet som
”de europeiska medborgarnas perspektiv pd Europas framtid” (Ecc
rapport, 2007). En ofta forekommande kritik mot Ecc 2007 hand-
lade om projektets begrinsade skala. FA medborgare deltog i en
process som siktade mot att sammanfatta en allmin medborgerlig
uppfattning prioriteringarna for Eu:s framtid.

Utformningen av efterfoljaren, 2009 ars version av ECC anpas-
sades efter denna kritik frimst genom att med hjilp av digital teknik
skala upp omfattningen av medborgarkonsultationerna. Ecc 2009
byggde, som foéregingaren, pa nationella medborgarkonsultationer
i varje land till vilka ett representativt urval av medborgare inbjods
att delta. Dock féregicks dessa fysiska medborgarkonsultationer av
diskussioner och omréstningar pi diskussionsforum pa nitet i varje
land dir alla medborgare hade mojlighet att delea. Resultatet av detta
var att ECC 2009 nidde en méinga ginger storre omfattning med
runt 30000 deltagande medborgare. Diskussionsforumen pd nitet
skapade ocksid moijligheter for det organiserade civilsamhillet att
mobilisera sina medlemmar kring prioriterade frigor.

Den nya processdesignen skapade dock samtidigt nya utmaningar.
EU-kritiska asikter fick stort genomslag i diskussionsforumen pa in-
ternet. Resultaten frin diskussionerna och omrostningarna pa de in-
ternetbaserade diskussionsforumen kanaliserades dock inte direke till
EU-institutionerna. Istillet utgjorde dessa endast startskottet for efter-
foljande fysiska medborgarkonsultationer vilka framforallt samlade
medborgare med positiv syn pd EU och 6kad europeisk integration.
De medborgare som deltog i de fysiska métena fungerade dirfér som
en slags grindvakter mot online-deltagarnas forslag, vilka hade litet
genomslag i de policy-rekommendationer som i slutet av processen
presenterades for kommissionen och parlamentet. Inflytandet hos
den manga ginger storre grupp medborgare som deltagit pd internet
begrinsades siledes av den utvalda grupp med inbjudna medborgare
som utgjorde de nationella konsultationerna. De fysiska nationella
medborgarkonsultationerna i varje £EU-land f6ljdes av en pan-europe-
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isk medborgarkonsultation i Bryssel, viren 2009, di representanter
fran varje lands konsultation tillsammans diskuterade och réstade
fram ett slutgiltigt dokument med policy-rekommendationer till EU-
institutionerna.

Utvirderingar och studier av Ecc 2009 framholl blandade re-
sultat. Positiva effekter kunde uppmitas pé deltagande medborgare
i termer av kunskap, fortroende f6r EU-institutioner och politisk
sjilvtilltro, medan effekter i termer av inflytande 6ver policy, ge-
nomslag i media och effekter pi europeiska politiker lyste med sin
frinvaro. Min egen forskning visar bland annat att mélsittningarna
féor Ecc 2009 var allt for ambitiosa for att kunna uppnds med en
enskild konsultationsprocess. Ecc 2009 skulle inte endast 6ka inter-
aktionen mellan medborgare och politiska representanter i EU samt
féra upp medborgarnas dsikter pd den europeiska politiska agendan
utan ocksd utveckla medborgardeltagande som ett policyinstrument
foér unionen, fora medborgarna och EU-institutionerna nirmare var-
andra och 6ka samarbetet mellan civilsamhillesorganisationer 6ver
hela Europa.

Nira ett decennium hinner forflyta innan nista version av Ecc gér
av stapeln 2018. Denna ging kommer initiativet inte frin kommis-
sionen, utan frin Frankrikes president Emmanuel Macron som i ett
tal vid Sorbonne 2017, lyfter frigan om en pan-europeisk medbor-
garkonsultation om Europas framtid. Responsen frin medlemssta-
terna ir blandad och inte forrin stora férindringar gjorts i processens
utformning och Storbritannien tilldtits atc inte delta (dven Italien
kliver senare av processen), kan ridet besluta att genomféra kon-
sultationen. Avgorande for att fa initiativet godkint av ridet var att
medlemslinderna tillits stora friheter att bestimma hur de natio-
nella konsultationerna utformades och genomférdes. I kontrast till
tidigare omgangar av EcC genomférs nu inte identiska nationella
medborgarkonsultationer i varje Eu-land. Istillet bestimmer varje
land, omfattning och innehill i de aktiviteter som genomfors. Detta
foranledde en stor variation i vilka aktiviteter som utgjorde 2018 irs
version av ECC. Medan Frankrike, Tyskland och Spanien genomférde
hundratals evenemang under Ecc-flagg genomférdes endast ett fa-
tal aktiviteter i Kroatien, Nederlinderna och Irland. De nationella

277



MARTIN KARLSSON

aktiviteterna varierade ocksi i format, frin frigestunder och panel-
debatter med politiker till processer dir medborgare diskuterade
policyfrigor sinsemellan. Gemensamt for de nationella aktiviteterna
var dock att de i stor utstrickning baserades pa fysiska moten.

Den transnationella delen av Ecc 2018 var diremot till skillnad
mot de nationella aktiviteterna i hogsta grad digital di den mest om-
fattande konsultationen var en web-enkit som genomférdes bland
medborgare i samtliga EU-linder. Genom en process som piminde
om tidigare versioner av Ecc, bjods en slumpvis utvald grupp med-
borgare fran varje Eu-land in till Bryssel. Dessa medborgare diskute-
rade och rostade fram innehéllet i enkit som sedan tillgingliggjordes
for alla Eu-medborgare. Enkiten sokte svaret pa frigan om vilka som
ir medborgarnas viktigaste prioriteringar f6r EU:s framtid. Enkiten
var tillginglig under ett helt ir och besvarades av totalt 8oooo
européer.

Det sitt som den digitala tekniken anvinds i Ecc 2018 stir i
bjirt kontrast till de 6ppna diskussionsforumen som anvindes tio
ar tidigare. Istillet f6r att mojliggora atc medborgare fritt diskuterar
politiska prioriteringar och mobiliserar stéd for politiska forslag ar
2018 ars process mer begrinsad och styrd. Hir ges medborgarna
endast mojlighet att prioritera mellan férbestimda alternativ samt
att genom svar pd Oppna frigor ange egna prioriteringar for EU:s
framtid. Ingen interaktion mojliggors mellan medborgare och delta-
gandet blir siledes strikt individualiserat, vilket inte skapar férutsite-
ningar for att grupper av medborgare med gemensamma intressen
ska kunna agera tillsammans {6r att vicka opinion.

Dessa begrinsningar i deltagandets férutsittningar illustrerar vil
en foérindrad instillning till internet som arena fér demokratisk
paverkan hos EU-institutionerna. Den tro pi internet som en kanal
for att skapa deliberation mellan medborgare och pé diskussionens
betydelse for formerandet av en mer upplyst medborgaropinion, som
priglade den tidigare perioden, dr hir frinvarande. Istillet rimmar
den begrinsade och styrda form av online-deltagande som Ecc 2018
mojliggdr bittre med den oro fér populistisk och anti-europeisk
mobilisering pa nitet som priglar tiden fér dess genomférande.

Den form av deltagandeprocess som online-panelen inom Ecc
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2018 innebir har samtidigt potentiella styrkor jaimfért med tidigare
Ecc-konsultationer. Att deltagandet dr begrinsat till att fylla i en
web-enkit ger ldga trosklar for deltagande vilket tidigare studier visat
har en positiv effekt pa representativiteten bland deltagarna. Medan
diskussionsforum inom Ecc 2009 lockade deltagande frin det orga-
niserade civilsamhillet samt frin sociala rérelser och andra grupper
organiserade pd internet, har den individualiserade formen av delta-
gande som web-enkiten innebir potentialen att né en representativ
grupp av medborgare. I kombination med det omfattande antalet
deltagare (6ver 80 000) ger detta ECC 2018 en starkare legitimitet i
relation till syftet; att ge en bild av det europeiska folkets politiska
prioriteringar for Eu:s framrtid.

Dock finns tecken pé en klar skevhet bland de medborgare som
deltog i web-enkiten. Resultaten frin denna enkit ger bilden av en
mer EU-positiv medborgaropinion jimfort med traditionella opini-
onsundersokningar baserade pd slumpmissiga urval. Deltagarna i
web-enkiten visade ett omfattande st6d for en utveckling av EU i mer
federal riktning. Exempelvis visar enkitens resultat att forslaget att
skapa “en verklig regering f6r hela EU” fir ett omfattande stod bland
deltagarna. Vidare ir en majoritet av deltagarna i enkiten positivt in-
stillda till en europeisk harmonisering av politiken inom en lang rad
politikomriden. Som kontrast visar opinionsundersokningar frin
flera opinionsinstitut genomférda vid samma tid (om in pé langt
mindre urval) att en 6vervigande majoritet av européerna snarare f6-
resprikar en dterféring av make till nationalstaterna och att en over-
vigande majoritet dr emot ett mer federalt EU. Vidare gav resultatet
fran det Europaparlamentsval som foljde direkt efter Ecc 2018 bevis
pé ett 6kat (om 4n i mindre utstrickning in manga hade befarat)
stod for euroskeptiska partier bland européerna. Sammantaget ger
detta intryck av en skevhet i vilka som valde att delta i web-enkiten
inom Ecc 2018, nimligen huvudsakligen EU-positiva medborgare,
en skevhet som kinns igen fran tidigare deltagandeprocesser initie-
rade av EU-institutionerna och som dven uppmirksammas i utvirde-
ringen av ECC 2018.

Gemensamt for alla tre versioner av Ecc ir ett mycket begrinsat
genomslag. Dels visar utvirderingar av processerna att medborgarnas
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prioriteringar och forslag i liten man paverkade EU-institutionernas
agenda. En bidragande orsak till detta dr att samtliga tre processer
fokuserade pad mycket breda och otydliga frigestillningar om EU:s
framtid generellt. En dterkommande kritik av u:s deltagandepro-
cesser har, som diskuterats ovan, varit att de varit fér allmint hillna.
Istillet for att fokusera pa specifika policyfrigor eller politikomraden
har EU-institutionerna ging pé ging valt att introducera deltagan-
deprocesser som nistintill omfatear alla EU:s politikomriden. Ecc
processernas genomslag var ocksd begrinsat i ett annat avseende,
de fick samtliga mycket lite uppmirksamhet i europeiska medier.
Siledes var effekterna av dessa konsultationer pd medborgarna och
samhillsopinionen mycket begrinsade.

Det europeiska medborgarinitiativet:
kraftfullare an vad EU raknat med?

Det europeiska medborgarinitiativet dr det tveklosa flaggskeppet
bland EU:s instrument for politiskt deltagande. Medborgarinitiativet
har attraherat overligset flest deltagare, bdde pa och utanfér nitet.
Sammantaget har 6ver 8 miljoner EUu-medborgare deltagit och det
enskilt mest populira initiativet hitintills samlade 6ver tre miljoner
underskrifter. Som ovan nimnts ir medborgarinitiativet ocksd en
officiell kanal f6r medborgarnas inflytande 6ver unionen, reglerad
i EU:s fordrag. Det europeiska medborgarinitiativet ger medbor-
gare i ett EU-land mojligheten att ensamma, eller tillsammans med
andra, vicka ett initiativ till kommissionen om att introducera ett
lagforslag. Initiativen har 12 manader pé sig att samla in minst en
miljon underskrifter frin medborgare i minst sju Eu-linder. Dirtill
miste initiativet ha ett tillrickligt stod (minst 750 personer per
Europaparlamentsmandat) i minst sju olika medlemsstater (en fjir-
dedels av medlemsstaterna). Underskrifterna kan samlas in i fysisk
form eller pd nitet. Till skillnad frin ménga nationella och lokala
medborgarinitiativ i Europa ér det europeiska medborgarinitiativet
inte bindande. Séledes kan framgangsrika initiativ inte tvinga kom-
missionen att introducera lagforslag, utan endast uppmana kom-
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missionen att agera. Kommissionen foérbinder sig endast att triffa
initiativtagarna for ett mdte om initiativet, att organisera en offentlig
utfrigning i parlamentet kring initiativet samt att ge ett officiellt svar
pé initiativet dir kommissionens planerade dtgirder beskrivs.

Ansatsen till ett europeiskt medborgarinitiativ kom frin civil-
samhillesorganisationer som frin tidigt 1990-tal och framit agerade
for att skapa kanaler for organisationer och medborgare att piverka
unionens politik. Till mingas forvining och trots att liknande ansat-
ser diskuterats och rostats ner vid tidigare tillfillen antogs forslaget
om ett europeiskt medborgarinitiativ av det europeiska konventet
som en del av konstitutionsférdraget 2003.

Forslaget var en del i konventets striavan efter att demokratisera
unionen, samt syftade till att stimulera politisk debatt éver nations-
grinserna och pé si sitt bidra till att skapa en europeisk offentlig sfir.
En viktig drivkraft bakom att introducera medborgarinitiativet var
de folkomréstningar som vintade konstitutionsfordraget. Méjligen
skulle ett instrument for medborgarnas direkta piverkan pa EU:s
politiska agenda kunna 6évertyga Eu-kritiska medborgare i de linder
dir folkomrostningar om konstitutionsférdraget skulle genomforas.
Trots att fordraget filldes i folkomrostningar i Nederlinderna och
Frankrike visar studier att medborgarinitiativet spelade en viktig roll
i att generera medborgarnas stod for konstitutionsfordraget i flera
linder. Foérslaget om ett medborgarinitiativ bevarades ocksi i det
efterfoljande reformfordraget som ratificerades 2009.

Medborgarinitiativet lanserades 2012 efter tre ar av forarbeten
till stor entusiasm savil frin EU-institutionerna som frin forskar-
virlden. Introduktionen av ett europeiskt medborgarinitiativ var
historiskt av flera skil. Dels skulle detta bli forsta transnationella
medborgarinitiativet i virlden. Dels var detta EU:s forsta steg mot
att introducera ett direktdemokratiskt instrument. Digital teknik
var central f6r implementeringen av medborgarinitiativet och anségs
kunna effektivisera savil insamling som valideringen av underskrif-
ter och tillgingliggora plattformen for fler medborgare. Under det
knappa decennium som hunnit forflyta frin antagandet om forslaget
till ate inféra ett medborgarinitiativ 2003 till dess implementering
2012 hade dock den digitala tekniken, sivil som dess utbredning och
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anvindning, férindrats visentligt. Andelen internetanvindare i EU-
linderna har nira pa fordubblats, frin 42 procent till 74 procent av
befolkningen enligt virldsbankens statistik. Dartill hade storskaliga
sociala medieplattformar vixt fram och skapat en tidigare oovertrif-
fad infrastruktur for politisk mobilisering. Vid tiden fér lanseringen
av medborgarinitiativet hade flera poliska kampanjer virlden 6ver
uppvisat en imponerande férméiga att pa kort tid engagera stora
mingder medborgare med hjilp av digital teknik. Barak Obamas
presidentvalskampanj hade nigra ar tidigare lyckats attrahera do-
nationer till ett virde av 500 miljoner dollar via nitet. Under den
”Arabiska viren” 2011 mobiliserades en bred protestrorelse i flera
linder i Nordafrika och Mellanostern med hjilp av sociala medier.
Av in mer avgorande betydelse var att en nitkampanj f6r att paverka
Europaparlamentet att stoppa ratificeringen av handelsavtalet AcTa
under viren 2012 samlat hela 2,8 miljoner signaturer.

Dessa framgangsrika online-kampanjer vittnade om bide moj-
ligheter for, och hot mot, EU-institutionerna. Internets utveckling
stirkte medborgarinitiativets formaga att uppfylla mélsittningen om
att stimulera politisk debatt 6ver nationsgrinserna och skapa en eu-
ropeisk offentlig sfir. Samtidigt innebar den att den hoga troskeln pa
minst en miljon signaturer frin medborgare i minst sju linder inom
12 ménader, inte lingre innebar ett lika stort hinder f6r medborgare
och organisationer. Detta innebar en risk for att kommissionens skul-
le kunna komma att 6versvimmas med initiativ till lagstiftning som
gick emot dess politiska agenda. I en artikel av informatikforskarna
Iryna Susha och Ake Gronlund synliggors denna dubbelhet i kom-
missionens hantering av medborgarinitiativet. Susha och Gronlund
menar att en reserverad attityd till politisk aktivism via sociala medier
priglade arbetet med att utforma processen fér medborgarinitiativet.
Resultatet blev en process och en teknisk infrastruktur f6r medborga-
rinitiativet som var ldngt ifrin anvindarvinlig. Istillet for act lansera
ett webb-baserat grinssnitt for insamling av namnunderskrifter och
erbjuda serverutrymme for lagring av data, som andra nationella
medborgarinitiativ gjort, valde kommissionen att enbart skapa en
kostnadsfri mjukvara for att skota namninsamlingen. Initiativtagarna
behovde sjilva skapa en webbsida for sitt initiativ, samt tillginglig-
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gora servrar for lagrandet av data. Initiativtagarna var dessutom
tvungna se till ate deras insamlings-plattformar uppfyllde rigida krav
pd datasikerhet for lagringen av personuppgifter. Dessa krav bor
delvis forstds i relation till en ridsla for falsifierade signaturer. En
konsekvens av detta har varit att endast §5 procent av signaturerna
samlats in via internet (enligt statistik frin 2017).

En annan betydande konsekvens har varit att endast vilorganise-
rade initiativtagare, med tillging till viss teknisk expertis, i praktiken
kunnat anvinda sig av medborgarinitiativet. Trots att kommissionen
gjort vissa eftergifter och forindringar for att gora medborgarini-
tiativet mer anvindarvinligt kvarstar bilden av att initiativet frimst
erbjuder en méjlighet till inflytande for det organiserade civilsamhil-
let. Fram till 2020 har samtliga medborgarinitiativ som nitt over
grinsen pa en miljon signaturer antingen haft sitt ursprung i etable-
rade transnationella civilsamhillesorganisationer eller haft st6d fran
en stor mingd organisationer i Europa. Endast fyra av dessa initiativ
har lyckats samla tillrickligt stod. Tva av dessa har kopplingar till
miljorérelsen: ett handlar om att gora tillgingen till rent vatten till
en rittighet i unionen, det andra foreslar ett forbud mot glyfosat i
bekimpningsmedel inom jordbruket. Ett initiativ har kopplingar till
djurritesrorelsen och foreslir ett forbud mot djurférsok. Det fiirde
initiativet, med stéd av flera anti-abort organisationer, foreslar ett
forbud mot embryonisk stamcellsforskning. Inte endast starka orga-
nisatoriska nitverk utan dven finansiering ir en viktig faktor som
skiljer ut de framgingsrika initiativen frin ovriga. Det idr dyrt att
samla ihop stod frin mer dn en miljon européer. Det genomsnittliga
ekonomiska stodet till de fyra framgangsrika initiativen var 160 coo
euro — nira tiofaldigt storre dn det genomsnittliga stodet till de
initiativ som inte fatt tillricklige stod (18 179 euro).

Det ir siledes nagot vilseledande att tala om ett medborgarini-
tiativ, snarare handlar det om ett civilsamhillesinitiativ. Trots att
de tekniska forutsittningarna for att driva medborgarinitiativ har
forenklats (kommissionen erbjuder en central infrastruktur for in-
samling av underskrifter till alla initiativ), har enskilda medborgare,
eller ssmmanslutningar av medborgare, smd mojligheter att skapa
framgéingsrika initiativ. Trots detta r enskilda och icke-organiserade
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medborgare, helt avgoérande for initiativen. De organisationer och
nitverk som driver insamlingskampanjer maste na ut till EU-med-
borgare bortom de egna organisationerna fér att kunna né upp till
en miljon signaturer. Dirtill krivs mobilisering av medborgare i
flera linder. Siledes fungerar EU:s medborgarinitiativ som ett incita-
ment for civilsamhillesorganisationer i Europa att samarbeta over
landsgrinserna, samt att skapa kampanjer for att engagera icke-orga-
niserade medborgare. I detta avseende har medborgarinitiativet varit
lyckosamt i att stimulera en gemensam europeisk offentlighet och
ett transnationellt engagemang kring europeisk politik. Nagra av de
framgangsrika initiativen har skapat imponerande stora nitverk av
stodorganisationer 6ver hela Europa. Det ir dock uppenbart att de
framgéngsrika kampanjerna samtidigt i viss man fokuserat sina kam-
panjer pa enskilda folkrika linder i syfte att nd en miljon signaturer.
Tre av de fyra framgangsrika initiativen har samlat en majoritet av
sitt stdd frin ett land (antingen Tyskland eller Italien).

Den férdragstext som reglerar medborgarinitiativet ger Eu-kom-
missionen stora méjligheter att agera grindvakt i relation till vickta
initiativ. Kommissionen har ritt att avsld registreringen av nya initia-
tiv efter beddmning av huruvida initiativens innehall 6verensstim-
mer med kommissionens kompetens. Vidare ir initiativen endast
ridgivande di framgangsrika initiativ endast ges ritt att uppmana
kommissionen till att ligga fram lagforslag. Under initiativets sju-
iriga historia har kommissionen med olika medel begrinsat inflytan-
det av s gott som alla framgingsrika medborgarinitiativ. En knapp
tredjedel av de inkomna medborgarinitiativen har nekats registrering
och vid tiden for forfattandet av detta kapitel, hosten 2019, har kom-
missionen inte tagit initiativ till lagstiftning som helt éverensstim-
mer med nigot av de férslag som férts fram i medborgarinitiativen.
Kommissionens hantering av initiativ har upprepade ginger blivit
foremal for rittsprocesser i EU-domstolen, som i flera av fallen domt
till férdel for initiativtagarna. Rittsvetaren Eric Longo argumenterar
i en artikel att medborgarinitiativet kan ses som en direkt konkur-
rent till kommissionens ensamritt att ta initiativ till ny lagstiftning
inom EU. Longo menar att kommissionens genom sitt agerande har
blockerat initiativet frin att fi genomslag i EU:s politik och att denna
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styvmoderliga hantering av medborgarinitiativet kan forstis i rela-
tion till denna konkurrenssituation.

Kommissionens hantering av medborgarinitiativet har gett upp-
hov till en hel del kritik, sivil frin aktivister och civilsamhillesor-
ganisationer som frin akademin. Kritiken har berort svirigheterna
kopplade till insamlingen av signaturer, att kommissionen givit av-
slag till en stor andel av inkommande férslag samt kommissionens
styvmoderliga hantering av framgingsrika initiativ. Denna kritik
har foranlett en reformeringsprocess av medborgarinitiativet som
resulterat i att nya bestimmelser for initiativet blir gillande fran
2020. Dessa bestimmelser innebir att Europaparlamentet fir en
starkare roll i relation till framgangsrika initiativ. Bland annat ges
parlamentet ritten att utvirdera de dtgirder kommissionen tar i
relation till framgingsrika initiativ. Det kan ses som ett litet steg i
riktning mot hur medborgarinitiativ hanteras i manga nationella
parlament. En annan viktig férindring dr en mer tillitande tolk-
ning av vad som krivs for att ett initiativ ska tilldtas att registreras. I
enlighet med de nya reglerna behéver inte hela initiativets innehall
begrinsas till forslag om atgirder som faller inom ramen f6r kommis-
sionens befogenheter. Det ricker istillet med att delar av initiativet
beror atgirder som faller inom dessa ramar. En sddan forindring kan
komma att innebira att firre initiativ avslis registrering.

Sammantaget avspeglar analysen en tvetydighet vad giller £uU:s
hantering av medborgarinitiativet. Initiativet 4r skapat och format
av EU-institutionerna som ett sitt att med hjilp av ny teknik de-
mokratisera unionen och ge medborgarna storre mojligheter att pa-
verka dess politik. I implementeringen av medborgarinitiativet och
behandlingen av inkomna initiativ antar samma institutioner, inte
minst kommissionen, dock en vaksam och bromsande roll. Denna
diskrepans visar pa ett stort avstind mellan EuU:s retorik och praktik
nir det giller medborgarnas politiska deltagande. De dterkommande
retoriska figurerna om en demokratisering av unionen och om att
féra medborgarna nirmare det europeiska beslutsfattandet omsitts
aldrig i en motsvarande praktik. EU-institutionerna ger aldrig fullt
ut medborgarna fortroendet att fa férfoga over en kanal for faktisk
politisk paverkan. Men informationsteknikens utveckling under pe-
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rioden mellan att medborgarinitiativets inférande beslutades och
dess implementering bidrar ocksi med en kompletterande férklaring.
De socio-teknologiska férutsittningarna for att sprida information
om och samla stéd till medborgarinitiativ via nitet ir i borjan av
2020-talet langt storre dn de var vid tiden di EU beslutade att infora
ett medborgarinitiativ. P4 grund av denna utveckling blev medborga-
rinitiativet [Angt mer potent 4n vad som tidigare forutsetts.

Vikten av rattvisa och legitima procedurer f6r
elektroniskt deltagande

I detta kapitel har jag studerat Eu-institutionernas agerande under en
tidsperiod d& utopiska tankar om internets inverkan pi demokratin
gradvis forbyts till dystopiska orosmoln. Denna utveckling i synen
pé informationstekniken avspeglas vil i Eu:s agerande som framstér
som tvetydigt och splittrat. EU:s institutioner har visserligen skapat
nya mojligheter f6r politiskt deltagande via nitet, men ocksd sokt
begrinsat medborgarnas inflytande éver europeisk politik. Det linge
efterstrivade malet om att fora Europas medborgare nirmare EU
samt att skapa en gemensam europeisk offentlighet utgor de centrala
drivkrafterna bakom aterkommande satsningar pa elektroniskt del-
tagande. Dessa strivanden till trots ger analysen vid handen att EU-
institutionerna, genom sin utformning av deltagandeprocesser och
hantering av medborgares input, begrinsat medborgares mojligheter
att utéva en visentlig politisk kraft i europeisk politik. I relation till
tidigare forskning dr dessa resultat varken férvinande eller unika for
EU. Snarare illustrerar de ett monster som dterkommer i studie efter
studie, fall efter fall. Detta monster antyder en central konfliktlinje
mellan medborgerligt politiskt deltagande och traditionella processer
for demokratiskt beslutsfattande. Informationsteknikens utbredning
och de stirkta mojligheterna for politisk mobilisering och politisk
kommunikation intensifierar denna konflikt. Den digitala tekniken
bidrar for det forsta till att gora politiska deltagandet 4n mer po-
tent genom att stirka medborgarnas méjligheter till kommunikation,
organisering och mobilisering. Vidare sir teknikens méinga baksidor
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tvivel kring deltagandets legitimitet: i vilken mén har siktsyttringar
och protestgrupper pa nitet stod i den dvriga befolkningen?

Aven om denna konflikt kinnetecknas av en hog grad av komplex-
itet ir det mojligt ate identifiera tvd rekommendationer for framtida
processer for elektroniskt politiskt deltagande. For det forsta visar
analyserna att det kan finns en ridsla for oppositionellt politiskt
deltagande bland Ev-institutionerna. Vissa av de deltagandeproces-
ser som studerats i detta kapitel har utformats pi ett sitt som lockar
medborgare som 4r positiva till Eu. I andra fall, di mer kritiska eller
oppositionella perspektiv kommit till tals, har deltagarnas inflytande
begrinsats. Denna ridsla for opposition stdr i tvir kontrast till den
deltagardemokratiska tanketraditionen inom vilken asiktspluralism
ir et centralt virde och mojligheten att mobilisera medborgerlig
makt mot etablerade institutioner ses som en av deltagandets vik-
tigaste funktioner. Dessutom kan en sidan ridsla motverka flera
syften med EU:s deltagandeprocesser, sisom att stirka medborgarnas
fértroende for EU:s institutioner och att skapa en europeisk offent-
lighet. Min egen och andras forskning har framhéllic kanaler for
elektroniskt deltagande som en mojlighet for att kanalisera kritiska
perspektiv till offentliga institutioner pa ett mer konstruktivt sitt
jaimfort med traditionella former av politisk protest. I en tid da
EU-skeptiska partier vixer sig starkare och unionens sammanhall-
ning hotas av nationalistiska politiska vindar presenterar elektroniska
former for deltagande en mojlighet snarare 4n ett hot. For att ta vara
pé en sddan mojlighet krivs dock modet ate lata kritiska roster bade
horas och ges chans att paverka den politiska agendan. D3 ideolo-
giskt och politiskt motiverade aktorer har fi incitament att bidra
till ate stirka oppositionella rosters inflytande behévs institutionella
losningar. Deltagandeprocesser maste utformas pé ett sitt som ga-
ranterar mojligheter till agendainflytande oaktat om medborgarna
stryker etablerade institutioner med- eller mothérs. Vidare bor rekry-
teringen av medborgare till EU:s konsultationsprocesser goras med
hinsyn till att dven BU-skeptiska dsikter ges skilig representation.

For det andra dr det uppenbart att det i vir samtid finns en
omfattande oro kring konsekvenserna av medborgardeltagande via
nitet, inte minst inom etablerade politiska institutioner. I en tid
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da den politiska kulturen pé internet kinnetecknas av stark politisk
polarisering, otaliga exempel pa hur falska nyheter sivil som konspi-
rationsteorier fir genomslag i breda folklager samt bevis pé forsok
till manipulation av demokratiska val kan en sidan oro anses vara
befogad. Det dr dirfor viktigt att elektroniska deltagandeprocesser
utformas pa sitt som 6kar deras legitimitet och minskar institutio-
nernas oro. En process som anses rittvis, legitim och siker bland savil
medborgare som politiska institutioner 4r nyckeln till ett deltagande
som lockar medborgare att delta och som tillits fi inflytande 6ver
politiken. I detta avseende ir det europeiska medborgarinitiativet
nigot av ett foredome. Kravet pa ate stdd for initiativ maste himtas
fran en fjirdedel av unionens linder styr deltagandet i en mer inter-
nationell riktning och stimulerar till samarbete inom det europeiska
civilsamhillet. P4 ett liknande sitt kan hoga krav pd autentisering
av deltagares identitet och sikerhet kring hanteringen av data frin
deltagandeprocesser minska risken (och ridslan) for fusk.

Dessa handlingsrekommendationer bygger pd en tro pé att pro-
cedurernas utformning spelar stor roll for det politiska deltagandets
effekter. Utformningen av procedurerna {6r medborgerlige politiskt
deltagande dr dock ofta foremal for en rad intressekonflikter: etable-
rade institutioner vill bevara makt, medborgarna vill 6verta make,
den politiska majoriteten vill ha ett deltagande som legitimerar den
raddande politiken och oppositionen vill se ett deltagande som kritise-
rar densamma. Av 6verordnad betydelse ir sdledes att olika intressen
och aktorer far mojlighet att pverka hur dessa procedurer utformas.
For att stirka strivan mot legitima och rittvisa procedurer for delta-
gande kan det darfor vara viktigt att EU-institutionernas inflytande
over deltagandeprocessernas utformning balanseras genom att mer
inflytande skinks till oberoende experter, som forskare, och delta-
gande medborgare.

Kallor och litteratur

Forskningen om relationen mellan internet och politiskt deltagande
ir mycket omfattande. En god overblick 6ver de viktigaste temana i
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denna forskning och 6ver den digitala demokratin i EU erbjuder Ralf
Lindner, Georg Aichholzer och Leonhard Hennen i boken Electronic
Democracy in Europe (Springer, 2016). Nir det giller den 6vergri-
pande beskrivningen av relationen mellan internet och politiskt del-
tagande forlitar sig detta kapitel dven pd tva viktiga vetenskapliga
artiklar: Joachim Astrom & Ake Gronlunds ”Online Consultations
in Local Government: What Works, When, and Why?” (Connecting
Democracy: Online Consultation and the Flow of Political Communication,
MIT-Press, 2011) samt Henry Farrell och Daniel Drezners ”The po-
wer and politics of blogs” (Public Choice, 134: 1-2, 2008).

Tre artiklar har visat sig sdrskilt viktiga for min analys av det
Europeiska medborgarinitiativet. Bruno Kaufmann presenterar i ar-
tikel ”?Transnational *Babystep’: The European Citizens’ Initiative”
(i Citizens’ initiatives in Europe: Procedures and consequences of agenda-
setting by citizens, Palgrave-Macmillan, 2012 ) en mycket ingdende ana-
lys av medborgarinitiativets férhistoria och tillblivelse. Iryna Susha
och Ake Gronlund analyserar i sin artikel ”Context clues for the stall
of the Citizens’ Initiative: lessons for opening up e-participation
development practice” (Government Information Quarterly 31:3, 2014)
utmaningarna kring lanseringen av EcI. Eric Longo analyserar i sin
artikel ”The European Citizens’ initiative: too much democracy for
EU polity?” (German Law Review 20: 1, 2019) initiativets utveckling
fran starten fram till att dess regelverk reviderades 2018.

Christine Quittkatt och Barbara Finke ger i sin artikel ”The EU
Commission consultation regime” (Opening EU-governance to civil
society: gains and challenges, 2008) en god dversikt dver kommissio-
nens arbete med medborgarkonsultationer under det nya milleniets
forsta ar. Utover denna rapport har kapitlets baserats pé ett antal
vetenskapliga artiklar som analyserat Ecc processerna 2007, 2009
och 2018. Bland dessa har Torsten Hiillers artikel ”Playground or de-
mocratisation? New participatory procedures at the European Com-
mission” (Swiss Political Science Review, 16:1, 2010), mina egna artiklar
”A Panacea for Pan-European Citizen Participation? Analysis of the 2009
European Citizens Consultations” (New forms of citizen participation:
normative implications, Nomos: 2010) och ”Understanding Divergent
Patterns of Political Discussion in Online Forums — Evidence from the
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European Citizens’ Consultations” (Journal of Information Technology
and Politics, 9:1, 2012) samt ”European Citizens’ Consultations: Con-
sultation begins at home” av Paul Butcher Simona Pronckute (Euro-
pean view, 18:1, 2019) varit sirskilt viktiga.

Utover vetenskaplig litteratur bygger detta kapitel dven pa policy-
dokument, rapporter och rittsakter frin EU-institutionerna. De mest
centrala dokumenten for kapitlet har varit kommissionens vitbok om
Styrformerna i EU ”European Governance: A White Paper” (coMm
2001:428); Férdrag om upprittandet av en konstitution for Europa
(2004/C310/1), ”Plan D som i demokrati, dialog och debatt” (com
2005:494 ), samt "Forordningen om det europeiska medborgarinitia-
tivet” (COM 2017: 482)
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arbetat flera ar pa Finans- och Niringsdepartementet. Han anlitas
ofta som foreldsare och har nyligen blivit intervjuad bland annat av
New York Times, The Economist och Siddeutsche Zeitung.

EMIL BUsTOS doktorerar i nationalekonomi vid Handelshégskolan
i Stockholm. Hans forskning fokuserar pd humankapital i ett histo-
riskt perspektiv samt pd hur féretag svarar pd olika chocker. Han
har en masterexamen frin Paris School of Economics (2017) och
har tidigare arbetat som forskningsassistent vid Myndigheten for
tillvixepolitiska utvirderingar och analyser samt vid forskningsin-
stitutet Ratio.

JOHAN ERIKSSON ir professor i statsvetenskap vid Sodertorns hog-
skola. Hans nuvarande forskning handlar framfor allt om politiken
kring teknologi och expertis, sirskilt i ett internationellt perspektiv.
Han leder ett projekt om rysk rymdpolitik och visioner for en rysk
framtid i rymden, som beaktar rysk rymdpolitik som rysk science
fiction. Eriksson har dven forskat om sikerhetspolitik, cybersiker-
het, internetstyrning, etnopolitik, klimat- och energifrigor, kemi-
kaliereglering och expertmakt i internationell politik. Eriksson har
tidigare varit forskningschef pa Utrikespolitiska institutet, samt va-
rit gistforskare vid bland annat Columbia University och Leiden
University. Eriksson har forfattat eller redigerat sju bocker samt
publicerat ett stort antal vetenskapliga artiklar, antologibidrag och
rapporter. Tvd av hans senaste publikationer dr ”Worlds apart, worlds
together: converging and diverging frames in climate and energy
governance” (Globalizations 16:1 (2019): 67-82, med Gunilla Reischl)
samt ”Sweden: small state, middle power or moral superpower?” i
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Middle Powers in the 215t Century, redigerad av Bertjan Verbeek och
Giampiero Giacomello (Lexington Press, 2020).

LINDY M. NEWLOVE-ERIKSSON ir adjunkt vid Forsvarshégskolans
institution for sikerhet, strategi och ledarskap samt doktorand vid
KTH, Institutionen fér industriell ekonomi och organisation. Hon
forskar om ansvarsutkrivande i privat-offentliga partnerskap inom
kritisk infrastruktur. Newlove-Eriksson har ocksi minga ars erfaren-
het av forskning, undervisning och trining i samhillelig krishantering
och psykosocialt stod. Hon har haft ledande roller i EU-finansierade
forskningsprojekt, diribland opsic (psykosocialt stéd i kris) och
INDIGO (digitalt beslutsstéd i kriser). Newlove-Eriksson har pu-
blicerat flera artiklar och rapporter samt dr medforfattare till in-
ternationellt publicerade bocker. Hennes tva senaste vetenskapliga
artiklar 4r “Accountability and patchwork governance in urban rail
interchanges” (Public Works, Management & Policy, 2020) samt ”The
invisible hand? Critical information infrastructures, commercialisa-
tion and national security” (The International Spectator 53:2 (2018):
124-140 med Giampiero Giacomello och Johan Eriksson).

FREDRIK HEYMAN ir docent i nationalekonomi och Senior Research
Fellow vid Institutet for Niringslivsforskning (1FN). Han dispute-
rade i nationalekonomi ar 2002 vid Handelshogskolan i Stockholm
dir han blev docent 2009. Heyman ir dven adjungerad forskare vid
Lunds universitet dir han bl.a. undervisar i internationell ekonomi.
Hans forskning beror frimst frigor kring arbetsmarknadseffekter av
globalisering och digitalisering, jobb- och produktivitetsdynamik i ni-
ringslivet, dgarskap och konkurrens. Heyman har publicerat artiklar i
ett stort antal internationella tidskrifter och har dven skrivit ett tiotal
expert-rapporter, bl.a. tva rapporter till Expertgruppen for Studier i
Offentlig ekonomi (Eso0). Se https://www.ifn.se/forskare/ifn-forskare/
fredrikh for mer information om Heymans forskning.

STAFFAN JACOBSSON doktorerade i nationalekonomi pa Sussex uni-
versitet i England och flyttade till Chalmers Tekniska Hogskola 1987.
Dir blev han professor i forsknings- och teknikpolitik och &r profes-
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sor emeritus sedan 2016. Sedan 1979 har han forskat kring teknisk
och industriell utveckling i bland annat Sydkorea, Taiwan, Argentina,
Tyskland, Holland, Osterrike och Sverige, och fokuserat pi olika
tekniker sdsom datorstyrda verktygsmaskiner, vindkraftverk, solcel-
ler och forgasad biomassa.

JENNY JANSSON ir forskare vid den statsvetenskapliga institutionen
vid Uppsala universitet. Hon disputerade 2012 pa en avhandling
om identitetsformering i den svenska fackforeningsrorelsen. Hennes
frimsta forskningsintressen ir facklig organisering, mobilisering och
makt, och hon har publicerat internationellt pd dessa teman. Bland
publikationerna mirks bockerna Trade Unions on YouTube (Palgrave
2019) och Crafting the Labor Movement: Identity Entrepreneurs in the
Swedish Trade Union Movement, 1920-1940 (Cornell University Press
2020). Hon har ocks byggt ett e-arkiv (DigiFacket) foér arkivering av
svenska fackféreningars hemsidor.

OLLE JANSSON ir forskare vid Ekonomisk-historiska institutionen
vid Uppsala universitet. Han disputerade 2014 pé en avhandling om
arbetskraftsinvandrare i efterkrigstidens metall- och verkstadsindu-
stri. Sedan sin disputation har han varit involverad i ett antal projekt
om arbetsmarknadsrelationer i Sverige. Bland annat ett projekt om
hur svenska fackférbund som féretrider legitimerade professions-
yrken i Sverige har stillt sig till invandring av likare och sjukskéter-
skor frin sivil Eu-linder som fran tredje land.

MARTIN KARLSSON ir docent i statskunskap vid Orebro universitet.
Han disputerade pd en avhandling om fortroendevaldas kommu-
nikation med medborgare via internet. Hans huvudsakliga forsk-
ningsintresse beror relationen mellan informationsteknik och politik,
inte minst hur ny informationsteknik paverkar forutsittningarna for
demokratiskt beslutsfattande och relationen mellan medborgare och
politiska institutioner. Karlssons forskning har publicerats i interna-
tionella tidskrifter som Political Communication, New Media & Society,
Government Information Quarterly, och Journal of Information Technology
and Politics. Karlsson har tidigare varit koordinator for forskarskolan
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Newbreed finanserad inom Horizon 2020 - Mmsca Cofund, och an-
svarat for utbildningsprogrammet Offentlig forvaltning och ledning
vid Orebro universitet. For nirvarande bedriver Karlsson forskning
om informationssikerhet i offentlig verksamhet inom ramen fér forsk-
ningsprojektet 1SK1P, finansierat av Myndigheten f6r samhillsskydd
och beredskap.

STEFAN LARSSON ir lektor och docent i teknik och social f6rind-
ring vid institutionen for teknik och samhille vid Lunds Tekniska
Hogskola, Lunds universitet. Han 4r dven jurist och péfallande tvir-
gdende i sin forskningsprofil, med dubbla doktorsgrader; filosofie
doktor i rittssociologi och teknologie doktor i fysisk planering. Han
ir bl.a. vetenskaplig ridgivare 4t Konsumentverket och med i myn-
digheten for digital forvaltnings (D1GG:s) referensgrupp om artifi-
ciell intelligens i offentlig férvaltning. Vidare dr han programchef
for det digitala samhillsprogrammet pa tankesmedjan Fores. Bland
hans publikationer kan sirskilt nimnas Conceptions in the Code. How
Metaphors Explain Legal Challenges in Digital Times (Oxford University
Press, 2017). Han har nyligen publicerat sig internationellt med ”The
Socio-Legal Aspects of Artificial Intelligence” i den rittsvetenskap-
liga tidskriften Droit et Société. Larsson forskar frin ett samhills-
vetenskapligt perspektiv bl.a. om transparensfrigor kring tillimpad
artificiell intelligens, digitala plattformars anvindning av data och
automation, och relationen till individers tillit till applikationerna.
Han gor detta i flertalet projekt med finansiering fran bland annat
wasp-Hs, Handelsridet, Vetenskapsridet och Vinnova.

BJORN LUNDQVIST dr docent i juridik vid Juridiska institutionen,
Stockholms universitet. Han disputerade vid Europeiska universitets-
institutet (EUI) pd en avhandling om konkurrrensritt och samarbeten
inom den nya ekonomin. Hans forskning inom den digitala ckonomin
ir relativt omfattande, t.ex. ”Standardization for the Digital Economy:
The Issue of Interoperability and Access Under Competition Law”
(The Antitrust Bulletin, 2017, vol. 62(4), 710-725); ?Competition and
Data Pools” (Journal of European Consumer and Market Law, 2018 vol.
7(4), 146-155); "Cloud Service as the ultimate Gate(keeper)” (The
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Journal of Antitrust Enforcement, vol. 7, nr 2, juli 2019, 220-248). Han
har forfattat monografierna Joint Research and Development under Us
Antitrust and EU Competition Law (Edward Elgar monograph, 2015);
Standardization under EU Competition Rules & US Antitrust Laws: The
Rise and Limits of Self-Regulation (Edward Elgar monograph, 2014),
samt liroboken EU Interner Law (Ex Tuto, september 2015, andra
upplagan 2018), tillsammans med Jan Trzaskowski, Andrej Savin, och
Patrik Lindskoug.

ANNA MICHALSKI dr docent pa statsvetenskapliga institutionen vid
Uppsala universitet och associerad seniorforskare vid Utrikespolitiska
institutet. Hon har varit verksam vid Fudan universitet i Shanghai, stats-
vetenskapliga institutionen vid Auckland University, samt vid forsk-
ningsinstituten Chatham House i London, CERT i Paris, Clingendael
i Haag och Sieps i Stockholm, samt i EU-kommissionens férutvarande
tankesmedja Future Studies Unit. Hennes forskning dr inriktad pi EU
som utrikespolitisk aktor och socialisering i internationella organi-
sationer. Bland hennes publikationer kan nimnas ”Conceptualizing
European security cooperation: Competing international political orders
and domestic factors” (European Journal of International Relations, 22:4,
2016, med Ludvig Norman), ”Europeanization of national foreign po-
licy: The case of Denmark’s and Sweden’s relations to China” (Journal
of Common Market Studies, 51:5,2013), "Role Dynamics in a Structured
Relationship: The Eu-China Strategic Partnership” (Journal of Common
Market Studies, 55:3, 2017, med Zhongqi Pan) samt Unlikely Partners?
China, the European Union and the Forging of a Strategic Partnership
(Palgrave Macmillan, 2017, med Zhongi Pan), ”Conditions for so-
cialization in international organizations: Comparing committees of
national representatives in the EU and NATO” (Journal of International
Relations and Development,juli 2018, med August Danielson ), ”Resistant
to Change? The EU as a Normative Power and its Troubled Relations
with Russia and China” (Foreign Policy Analysis, 15(1), 2018, med
Niklas Nilsson), och ”Overcoming Dissent: Socialization in the EU’s
Political and Security Committee in a Context of Crisis” (Journal of
Common Marker Studies, september 2019, med August Danielson).
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PEHR-JOHAN NORBACK ir docent och 1FN Senior Research Fellow.
Han tog sin doktorsexamen vid Stockholms universitet 1998. Av-
handlingen handlade om multinationella foretag och om hur féretag
som ir forskningsintensiva viljer mellan att forligga produktion
hemma eller utomlands. Hans nuvarande forskning omfattar ett brett
spektrum av frigor kring innovationer, entreprenorskap, riskkapital,
konkurrens, digitalisering och globalisering. Férutom att forska pa
IFN gistforeldser Norbick pa Stockholms universitet. Han undervisar
ocksd i Europeisk Integration pd Swedish program vid Handels-
hogskolan i Stockholm med en kurs som behandlar Europasamarbetet
fran den Europeiska kol-och stilgemenskapen fram till nutidens fra-
gor som Brexit, Euro-kris och populism. Han har publicerat ett
fyrtiotal artiklar i internationella tidskrifter och har forfattat ett tiotal
expert-rapporter. Se hteps://www.ifn.se/forskare /ifn-forskare/pehr-
johan_norback_1_1 for mer information om Norbicks forskning.

JAN OTTOSSON ir professor vid Ekonomisk-historiska institutionen
vid Uppsala universitet. Han disputerade 1993 pé en avhandling om
gemensamma styrelseledaméter i svenskt niringsliv. Han har tidi-
gare bland annat varit verksam vid det divarande Arbetslivsinstitutet
och Arbetsmiljoverket. Forutom industriella relationer har Ottosson
bland annat varit verksam inom transporthistoria, bank- och fore-
tagshistoria samt institutionell teori. Han ir Editor-in-Chief for
referee-tidskriften Economic and Industrial Democracy, (Sage) tillsam-
mans med professor Lars Magnusson.

LARS OXELHEIM ir professor vid Handelshogskolan vid universite-
tet i Agder, Kristiansand och vid Lunds universitet. Han ir dessutom
knuten till Institutet for Niringslivsforskning (1FN) i Stockholm
och till Fudan University i Shanghai. Oxelheim grundade 1997 Nit-
verket for Europaforskning i ekonomiska dmnen och har sedan dess
varit nitverkets ledare. Inom omradet integrationsforskning har
han publicerat ett antal bocker pa internationella forlag varav de
senaste ir eu/Asia and the Re-Polarization of the Global Economic Arena
(World Scientific Publishing, 2012), Oxford Handbook of Economic
and Institutional Transparency (Oxford University Press, 2015, med-
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redaktor Jens Forssbaeck), The EU’s Role in Fighting Global Imbalances
(Edward Elgar, 2015, medredaktdrer Antonina Bakardjieva Engelbreke,
Moa Mirtensson och Thomas Persson), Bridging the Prosperity Gap
in the EU (Edward Elgar, 2018, medredaktérer Ulf Bernitz, Moa
Mirtensson och Thomas Persson), The European Union — Facing the
Challenge of Multiple Securiry Threats (Edward Elgar, 2018, medredak-
térer Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Anna Michalski och Niklas
Nilsson) och Trust in the European Union in Challenging Times (Palgrave
Macmillan, 2018, medredaktorer Antonina Bakardjieva, Niklas Brem-
berg och Anna Michalski). Bland hans senaste artiklar pd omradet
kan nimnas “Resistance to Change in the Corporate Elite: Female
Directors’ Appointment onto Nordic Boards” (Journal of Business
Ethics 141:2, 2017 med Aleksandra Gregoric, Trond Randey och Steen
Thomsen); *The Institutional Determinants of Private Equity In-
volvement in Business Groups (Journal of World Business §3:2, 2018
med Bruce Hearn och Trond Randey); ”Stranger on the Board: The
Impact of Board Internationalization on Earnings Management of
Nordic Firms” (International Business Review 29, 2019 med Reggy
Hooghiemstra, Niels Hermes och Trond Randey) samt ”Optimal vs
Satisfactory Transparency: The Impact of Global Macroeconomic
Fluctuations on Corporate Competitiveness” (International Business
Review 29, 2019).

LARS PERSSON ir vice vd vid Institutet f6r Niringslivsforskning
(1FN), adjungerad professor i nationalekonomi vid Ekonomihégskolan
vid Lunds universitet, cEsifo Fellow (Center for Economic Studies)
vid universitetet i Miinchen, och affilierad med Centre for Economic
Policy Research (cePrR) London. Han har varit ekonomisk expert
i Stockholms tingsritt och gistprofessor vid European University
Institute (EUI) och Purdue University. Han disputerade i national-
ekonomi ar 1998 vid 11ES vid Stockholms universitet. Han arbetar for
nirvarande med frigor om (i) interaktionen mellan entreprendérer,
riskkapitalister och etablerade foretag i innovationsprocessen, (ii)
foretagsdynamik och niringslivspolitik, samt (iii) digitaliseringens
inverkan pa niringslivets strukturomvandling. Persson har publicerat
artiklar i ett stort antal internationella tidskrifter och har dven skrivit
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ett tiotal expert-rapporter, bl. a. tva rapporter till Expertgruppen {or
Studier i Offentlig ekonomi (Eso). Se https://www.ifn.se/forskare/
ifn-forskare/larsp for mer information om Perssons forskning.

PERNILLA RENDAHL ir docent i finansritt vid juridiska institu-
tionen, Goteborgs universitet. Hon disputerade pa en avhandling
om gransoverskridande mervirdesbeskattning av digitala tjanster dir
den EU-rittsliga regleringen jimférdes med motsvarande beskattning
i Australien och Kanada. Avhandlingen erholl tvd internationella
utmirkelser. Frigor om indirekt beskattning av olika samhillsutma-
ningar sdsom globalisering, digitalisering och méjligheten att anvin-
da miljoskatter 4r framtridande drag i Rendahls fortsatta forskning.
En viktig frigestillning i hennes forskning berér hur man uppnir
en hallbar skatterittslig reglering som kan méta sambhilleliga ut-
maningar sivil nationellt som internationellt. Ndrmare bestimt ar
Rendahl intresserad av vilka principer som en sddan reglering beho-
ver vila pa. Rendahl har deltagit vid stora internationella konferen-
ser sdsom International Fiscal Association (1FA) och publicerat sin
forskning vid internationella forlag sdsom International Bureau of
Fiscal Documentation (1BFD). Hennes forskning har dven publicerats
i tidskrifter som Intertax, Bulletin for International Taxation och EC
Tax Review. Hon har dven varit redaktor for den svenska tidskriften
SkatteNyzt och ir ersittare 1 Skatterdttsndimndens avdelning 6r indi-
reke skatt.

BJORN SANDEN doktorerade i fysisk resursteori pA Chalmers 2001
och ir sedan 2015 professor i innovation och héllbarhet pi avdel-
ningen Miljosystemanalys vid samma universitet. Han forskar och
undervisar om miljébedémning av teknik, klimatpolitik, industriell
utveckling och hallbar samhillsomstillning och intresserar sig for
en mingd olika teknikomraden som solceller och nanoteknik, bio-
drivmedel och elektromobilitet samt framtidens elsystem och den
cirkuldra ekonomin.
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