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Forord

Pi kvillen den sjitte maj 2012 firade tiotusentals anhingare till
Francois Hollande pé Bastiljplatsen i Paris sedan han segrat i det
franska presidentvalets andra omgéing. Segern innebar inte bara
en framging for de franska socialisterna utan valresultatet innebar
ocksd en viktig seger for vinstern i hela Europa. Hollande hade i
forsta hand gate till val pa en ny politik for Frankrike, med l6ften
om reformer och skattehdjningar. Men i valrorelsen hade han dven
utlovat en ny firdriktning f6r hela Europa. EU:s finanspakt med sina
striktare budgetregler skulle enligt den nyvalde franske presidenten
omforhandlas och kompletteras med en tillvixtpakt. Den europeiska
dtstramningspolitiken skulle nu byta inriktning mot stimulanspolitik
for att skapa sysselsittning och tillvixt i Europa.

Nagon verklig omférhandling av finanspakten blev det dock inte.
Den tyska férbundskanslern Angela Merkel gick férvisso med pé en
tillvixtpakt. Det utlovades satsningar frin Europeiska investerings-
banken och Eu:s strukturfondsmedel pa bland annat forskning och
utbildning, innovation och sméaforetagande, och sirskilda insatser for
arbetslosa ungdomar. Satsningarna motsvarade 120 miljarder euro
men merparten utgjordes i sjilva verket av redan befintliga pengar
som dnnu inte kommit till anvindning. Den nionde oktober 2012
rostade si Nationalforsamlingen i Paris igenom EU:s finanspakt utan
att ndgra nimnvirda dndringar gjorts och den nye presidenten ansigs
iven av egna anhingare ha svikit sitt [6fte om en tillvixtpake.

Tillvixtpaktens styvmoderliga behandling speglar den europeiska
hanteringen av de senaste drens djupa finansiella och ekonomiska
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kris. Nir den ckonomiska och monetira unionen, EMU, visade sig
sakna styrkan att st emot den prévning den utsattes for i samband
med finanskrisen valde regeringarna inom eurozonen att undsitta de
skuldtyngda linderna med direktlin motsvarande hundratals miljar-
der euro. I gengild har de drabbade linderna tvingats strama it sina
ckonomier for att komma till ritta med skenande budgetunderskott
och stigande statsskulder. De virst drabbade linderna i sédra Europa
genomgar nu ett stilbad med massarbetsloshet och 6kande social
otrygghet till foljd. u:s ledare dr dock fast beslutna om att ridda
euron till varje pris.

Under flera érs tid har Europa kimpat {or att ta sig ur den djupa
ekonomiska kris som stillt flera linder pa randen till statsbankrutt,
hotat den gemensamma valutans 6verlevnad och férsatt eurozonen i
ett slags permanent undantagstillstind. De ekonomiska och sociala
klyftorna 6kar, splittringen mellan medlemslinderna tilltar och ris-
kerar didrmed att dventyra den europeiska integrationens framtid.
Nigon ljusning gir dnnu inte att skonja. Efter en viss dterhimtning
i flera linder i Europa har tvirtom utvecklingen aterigen vint nedit.
Risken dr 6verhingande for en sa kallad *double-dip’ i konjunkturen.

EU stir dirfor i borjan av 2013 infor sin storsta utmaning sedan
unionen grundades pd 1950-talet. Europa méste finna en uthillig
l6sning pd den ekonomiska krisen och stirka sin konkurrenskraft
pd den globala arenan. Medlemslinderna maste dock sikerstilla att
dtstramningarna inte sker till ett allefor hogt pris si att den sociala
sammanhallningen undermineras. Men hur kan EU 6ka sin konkur-
renskraft och samtidigt forhindra att de sociala klyftorna vidgas och
att de politiska motsittningarna mellan och inom medlemslinderna
fordjupas? Vilka typer av forindringar i EU:s rittssystem, marknader
och politiska styrning krivs? Den hir boken dr imnad att besvara
dessa frigor utifran befintlig forskning p&d omridet och bidrar dir-
med till debatten om hur EU kan stirka sin konkurrenskraft infor
hotet om integrationsprojektets kollaps.

Detta ir den sextonde &rgingen av arsboken Ewuropaperspektiv,
som ges ut gemensamt av de tre nitverken for Europaforskning
i ekonomi, juridik och statskunskap vid de svenska universiteten.
Som foretridare for vart och ett av dessa nitverk har undertecknade
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faststillt bokens tema och direfter valt imnen och forfattare.

Det redaktionella arbetet har hillits samman av redaktions-
sekreterare Moa Mairtensson vid Statsvetenskapliga institutionen i
Uppsala. Bokens uppliggning diskuterades med forfattarna i Molle
den 22 maj 2012 i anslutning till det ekonomiska nitverkets drligen
dterkommande forskningskonferens.

Stockholm, Lund och Uppsala i januari 2013

Antonina Bakardjieva Engelbrekt  Lars Oxelheim — Thomas Persson






Inledning

Nir Europeiska radet mottes i Lissabon i mars dr 2000 enades EU:s
stats- och regeringschefer om en ambitios mélsittning fér unionen
som kom att benidmnas Lissabonstrategin. €U skulle pd tio ar ”bli
virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade
ekonomi, med méijlighet till hillbar ekonomisk tillvixt med fler och
bittre arbetstillfillen och en hogre grad av social ssmmanhallning”.
De ekonomiska utsikterna sig vid denna tidpunkt mer lovande ut
in pa mycket linge men skulle snart férbytas i nattsvart mérker nir
1T-kraschen intriffade och virldens borser rasade. Den ekonomiska
utvecklingen stagnerade och EU lyckades inte leva upp till de hogt
stillda forvintningarna ifriga om tillvixt, produktivitet och syssel-
sittning.

Fem 4r efter lanseringen reviderades dirfér Lissabonstrategin. I
februari 2005 beslutade Europeiska ridet om en nystart for strategin
dir fokus fraimst kom att liggas pa tillvixt och sysselsidttning medan
den sociala dimensionen tonades ned. Men inte heller denna omori-
entering av Lissabonstrategin innebar att unionen kunde infria de
hogt stillda malsittningarna, dven om den ekonomiska utvecklingen
forbittrades i manga ru-linder mellan dren 2004 och 2007. Nir sd
den ekonomiska och finansiella krisen drabbade Europa efter Lehman
Brothers-kraschen hosten 2008 forsimrades det ekonomiska liget
aterigen pa ett dramatiske sitt. Krisen har sedan utvecklats till den
virsta Europa upplevt sedan Andra virldskriget och pa kort tid har de
framsteg som gjorts under det ginga drtiondet i friga om ekonomisk
tillvixt och nya arbetstillfillen raderats ut i mdnga europeiska linder.
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Som ett langsiktigt led i att ta sig ur krisen och komma till rita
med den bristande tillvixten i Europa lanserade EU:s stats- och reger-
ingschefer i mars 2010 dnnu en tiodrig strategi — Europa 2020. Den
nya tillvixestrategin syftar till att ”skapa de ritta forutsittningarna
for en annan sorts tillvixt som dr smartare, hallbarare och mer inklu-
derande”. Strategin innehéller tre prioriteringar for unionen: smart
tillvixt, i syfte ate utveckla en ekonomi baserad pa kunskap och inno-
vation; hdllbar tillvixt i syfte att frimja en resurseffektivare, gronare
och konkurrenskraftigare ekonomi; och en tillvixt for alla i syfte att
stimulera en ekonomi med hog sysselsittning och ekonomisk, social
och territoriell sammanhéllning. Men precis som med foregingaren
Lissabonstrategin, tycks Europa 2020 redan under sina inledande r
ha hunnits ikapp av verkligheten.

Det langsiktiga arbetet med att skapa en ny tillvixtmodell for
unionen forbyttes snart i akut krishantering. De linder som drabbats
virst av den ekonomiska och finansiella krisen har riskerat att gé i
statsbankrutt och dirmed dra med sig den gemensamma valutan i fal-
let. Massiva insatser har dirfor gjorts for att hantera den akuta krisen
i form av bland annat direktldn till skuldtyngda linder motsvarande
hundratals miljarder euro och en omfattande reformering av den
ekonomiska styrningen inom unionen. Trots atgirderna finns emel-
lertid tecken pa att den dterhdmtning som bitvis gick att skonja inom
eurozonen har kommit av sig. Enligt EU:s egen statistikbyrd Eurostat,
minskade eurozonens bruttonationalprodukt (BNP) med 0,1 procent
under det tredje kvartalet 2012, en tillbakaging for andra kvartalet
i f6ljd. Inom hela unionen (EU27) skedde en mattlig BNP-6kning
pd 0,1 procent jimfort med foregiende kvartal, men i jimforelse
med samma kvartal forra aret har Bnp fallit tillbaka o,4 procent.
Eurozonen befinner sig i recession och utvecklingen for 2013 ser allt
annat 4n ljus ut. BNP beriknas 6ka under 2013 med blygsamma o,1
procent for eurozonen och med o,4 procent {6r hela Ev.

Aven arbetslosheten fortsitter att stiga. Nistan 26 miljoner euro-
péer gir utan arbete. I slutet av 2012 var arbetslosheten nistan 12
procent inom eurozonen och 11 procent inom hela £u. I linder som
Spanien och Grekland saknar mer 4n var fjirde arbetsfor medborgare
sysselsittning. Bland de yngre generationerna ir siffrorna dn mer
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alarmerande. Mer dn varannan ungdom i Grekland och Spanien ir
arbetslos (57 respektive 56 procent). En hel generation ungdomar
riskerar att aldrig ta sig in pd arbetsmarknaden. Och i krisens spér
brer ocksa fattigdomen ut sig. Inom ramen fér Europa 2020-strate-
gin dr ett av mdlen att antalet personer som hotas av fattigdom
ska minska med 20 miljoner. Utvecklingen gar dock i rakt motsatt
riktning. Under 2011 - det senaste ar for vilket det finns tillginglig
statistik — levde totalt 120 miljoner européer, eller nistan var fjirde
eu-medborgare, i risk for fattigdom eller social utslagning enligt de
kriterier EU sjilv satt upp, vilket motsvarar en 6kning med 5 miljoner
fran foregdende ar.

Bland Eu:s ledare diskuteras dirfor intensivt vilken vig unionen
nu bor vilja for att lyfta sig ur krisen och skapa en hillbar och mer
inkluderande tillvixtmodell. Grovt sett priglas debatten av tva mot-
stridiga synsitt; antingen att strama at eller att stimulera ekonomin.
Den akuta krispolitiken har varit ensidigt inriktad pi atstramningar
och offentliga utgiftsminskningar i syfte att reducera de vixande bud-
getunderskotten och hejda skenande statskulder. Tuffa dtstramnings-
program har ordinerats frin EU, den europeiska centralbanken (ECB)
och internationella valutafonden (1mF) for linder som Grekland,
Irland och Portugal. T gengild har dessa linder beviljats direktldn
ur riddningsfonden (EFSF) och dess permanenta efterfoljare (Esm),
samtidigt som ECB kopt statsobligationer frin krislinderna.

Dessutom har det skett en kraftig skirpning av den ekonomiska
styrningen i Europa, genom bland annat finanspaktens (dven kallad
europakten) krav pd hardare budgetdisciplin jamfort med den tidi-
gare stabilitets- och tillvixtpakten, europluspaktens lingtgiende
samordning av medlemslindernas ekonomiska politik, det sa kall-
lade sexpacket som handlar om finanspolitisk disciplin och regler for
effektiv upptickt och korrigering av makroekonomiska obalanser
inom EU och eurozonen, och den europeiska planeringsterminen
som ir en arlig samordning av medlemslindernas ekonomiska, poli-
tiska och sociala prioriteringar, samt den nyligen framférhandlade
bankunionen med en tillsynsmyndighet som ska 6vervaka medlems-
lindernas banker. Ett nytt forslag om ytterligare skirpt budgetover-
vakning, det sd kallade tvipacket, haller vidare pa att framférhandlas.
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Sammantaget bidrar dessa regelskirpningar till att EU:s dvervak-
ning och styrning av medlemslindernas ekonomier 6kar kraftigt
inom EU och eurozonen.

I det tal om tillstdndet i unionen som kommissionens ordférande,
José Manuel Barroso, holl infér Europaparlamentet i Strasbourg den
12 september 2012, menade han att endast genom en utveckling mot
ett federalt Europa kan unionen bli tillrickligt stark f6r att mota den
globala konkurrensen. ”Vi ska inte vara ridda for orden: i slutin-
dan maste EU utvecklas till en federation av nationalstater. Detta
ir en nodvindighet och bor ocksd goras till vart politiska mal, och
midste vara ledstjirnan for vart arbete under de kommande dren”,
hivdade Barroso och eftersokte bide en bankunion, en skatteunion
och en politisk union. Men utvecklingen tycks snarast g mot ett allt
svagare stod for overstatliga l6sningar bland Europas medborgare
och motsittningarna mellan medlemslinderna 6kar. I exempelvis
Storbritannien hors allemer hogljudda krav pa ett uttride ur £v.

Bakom den nuvarande dtstramningspolitiken vilar idén att kon-
kurrenskraften endast kan dterfis om linderna forst fir ordning och
reda i sina statliga finanser. Intressant nog har USA valt en annan
vig for att hantera den finansiella och ekonomiska krisen. Den ameri-
kanska politiken har tvirtemot den som forordats i Europa inneburit
kraftiga ekonomiska stimulanser fran savil centralbankens som den
federala regeringens sida. Tvirtemot den negativa BNpP-utvecklingen
i Europa steg ocksd BNP i Usa under det tredje kvartalet 2012 med
0,5 procent och for heldret 2012 uppskattas tillvixten bli 1,7 procent.
Arbetslosheten i usa lag i oktober 2012 pd 7,9 procent, vilket kan
jaimforas med 10,7 procent i EU och 11,7 procent i eurozonen. Men dé
ska man ocksa ha i dtanke att UsA inte haft en havererad valutaunion
att ridda.

Samtidigt hors fler roster som gor gillande att Europa behover
satsa mer pd ekonomiska stimulanser och investeringar for att ta sig
ur krisen. En tydlig skiljelinje gar att skonja mellan de krisdrabbade
linderna i sodra Europa, som tvingas genomfora tuffa dtstramningar
for att minska sina underskott, och de rikare linderna i norra Europa
som ir ovilliga att hjilpa till med ekonomiska stimulanser utover de
direktlin som getts till de nddstillda linderna. Mot idén om en ensi-
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dig nedskirningspolitik stir siledes en motsatt tanke som snarare
betonar behovet av investeringar for att stimulera ekonomin i tider
av djup ekonomisk kris. Utgingspunkten ir att offentliga investe-
ringar, t.ex. infrastruktur- och utbildningssatsningar, kan bidra till
att overbrygga de svédra tiderna och att konkurrenskraften dirmed
kan dtervinnas. Dessa motstridiga idéer delar idag savil forskare som
ledande politiker i den europeiska debatten.

Den hir boken reser siledes den avgérande framtidsfrigan om
vilken vig Europa bor vilja for att 4stadkomma en héallbar och inklu-
derande tillvixtmodell som klarar de ekonomiska, sociala och mil-
jomissiga utmaningar som EU stir infor. Vilka investeringar krivs
for att £U ska kunna 6ka sin konkurrenskraft och samtidigt minska
de sociala klyftor och svarlosta politiska motsittningar som krisen
har genererat? Til EU-samarbetet att medlemslinderna konkurre-
rar med varandra istillet for att std samlade pi den globala arenan?
Och hur péverkas ru:s konkurrenskraft av den mer flexibla form
som den europeiska integrationen tagit under eurokrisen, dir flera
medlemsstater stir utanfor centrala samarbetsomraden? Ar Europa
2020-strategin ritt vig ut ur krisen eller behéver den formuleras om?
Dessa dr ndgra av de frigestillningar som Europaperspektiv 2013 — den
sextonde drgingen av arsboken — behandlar.

I bokens forsta kapitel granskar Anna Michalski de verktyg for eko-
nomisk styrning som vuxit fram utifrin EU:s tiodriga strategier for
tillvixt och konkurrenskraft: den nu aktuella Europa 2020-strategin
och dess foregingare Lissabonstrategin. Fokus ligger pa effektivite-
ten och den demokratiska forankringen hos de tvé strategierna, och
Michalski framhéller att de ir utformade under mycket olika villkor.
Nir Lissabonstrategin sjsattes i mars 2000 pé initiativ av mitten-
orienterade socialdemokratiska regeringar var framtidsoptimismen
stor. Strategin satte upp malet att gora U till virldens ledande
kunskapsbaserade ekonomi, dir ekonomisk tillvixt skulle samverka
med vilfird och miljomissig hallbarhet. Eftersom EU saknade lag-
stiftningskompetens i flertalet av de frigor som strategin omfattade
(bl.a. finans-, sysselsittnings- och utbildningspolitiken) skulle med-
lemsstaternas ekonomier och politik konvergera med hjilp av den s.k.
oppna samordningsmetoden. Redan vid halvtidsutvirderingen av

15



Lissabonstrategin dr 2005 under ledning av den tidigare hollindske
statsministern Wim Kok, stod det dock klart att dess reella effekt pa
medlemsstaternas politik var liten.

I bérjan av 2013, i kélvattnet av den djupaste ekonomiska krisen
sedan Andra virldskriget, menar Michalski att de framsteg som trots
allt gjordes till f6ljd av Lissabonstrategin helt har sopats bort. De eko-
nomiska och politiska klyftorna mellan Eu:s medlemslidnder har for-
djupats och kommer att bestd under lang tid framover. Uppfoljaren,
Europa 2020, har utformats under radikalt indrade ekonomiska och
politiska forutsittningar och har att hantera en union som blivit
storre och mer heterogen. Den nya strategin har utformats som en
del av ett mer omfattande och i hégre grad tvingande finanspolitiskt
ramverk. I centrum stir den s.k. europeiska planeringsterminen, dir
medlemsstaternas ekonomiska politik samordnas genom att deras
budgetarbete foljer EU-institutionernas arliga rekommendationer.
Sammantaget konstaterar Michalski att EU:s nya verktyg for eko-
nomisk styrning har haft ett demokratiskt pris, dels i form av okad
centralstyrning och teknokrati, och dels i form av politisk splittring
och lagre folkligt fortroende f6r unionen. Hon anser att EU:s politik
for att stirka konkurrenskraften inte kan bli lingsiktigt hallbar med
mindre 4n att Europaparlamentet stiller £u:s foretridare till svars for
den forda politiken och de nationella parlamenten tar aktiv stillning
till rapporterna och rekommendationerna i den europeiska plane-
ringsterminen.

I bokens andra kapitel analyserar Joakim Nergelius europakten som
ett forsok ate stirka Eu:s konkurrenskraft genom en ny och kontro-
versiell juridisk konstruktion. Till f6ljd av Storbritanniens beslut att
std utanfor samarbetet har europakten ingdtts som ett mellanstatligt
avtal. Den stdr formellt helt vid sidan av Eu-ritten och det ramverk
for ekonomisk styrning som beskrivs i Michalskis kapitel. En kon-
sekvens av detta ir att pakten kan trida ikraft utan att f6lja Eu-for-
dragens krav pé ratificering i samtliga Eu-linder. Innehallsligt ligger
tyngdpunkten pi att motverka budgetunderskott i medlemsstaterna,
i linje med de vilkinda konvergenskraven fér euron. Men de valda
metoderna lyfts av Nergelius fram som en konstitutionell innova-
tion. Trots att pakten star utanfér EU-fordragens ram ska den fungera
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med hjilp av EuU:s institutioner. Kommissionen ska t.ex. med auto-
matik stilla krav pa korrigeringar om nigon stat dverskrider paktens
grinsvirden for budgetunderskott och statsskulden. Eu-domstolen
fir ocksd nya befogenheter att 6vervaka staternas budgetprocesser,
och vid behov fatta bindande beslut om att dessa ska stramas upp.
Vilka dr da paktens f6r- och nackdelar? Enligt Nergelius dr pakten
ett kraftigare instrument for regelefterlevnad dn man tidigare haft
i eurozonen. Samtidigt har paktens tydliga stillningstagande for
atstramningar ett politiskt pris. Pakten kan ocksa sigas ha en juridisk
merkostnad, eftersom dess oklara status okar den rittsliga komplexi-
teten i EU:s ekonomisk-politiska samarbete. I ett lingre tidsperspek-
tiv menar Nergelius att det mest betydelsefulla med europakten ir att
den 6ppnar f6r mer flexibel integration. Pakten grundar sig inte pd
EU-fordragens regler om s.k. fordjupat samarbete, men kan 4dnda ses
som en évning i att lata vissa medlemslinder fora integrationen vida-
re i specifika frigor, trots att andra viljer att std utanfor. Dessutom
stadgar europakten att fler fordjupade samarbeten far inledas mellan
euro-staterna i frigor som ir av avgorande betydelse for euroomradets
funktion. Detta kan enligt Nergelius dels fungera som en motor for
fortsatt europeisk integration, och dels som brinsle for fortsatta debat-
ter om ett politiskt utanforskap for de linder som inte deltar i pakten.
I bokens tredje kapitel belyser Johan E. Eklund och Pontus
Braunerhjelm innovationsklimatets och entreprenérernas betydelse
fér eEu-lindernas lingsiktiga konkurrenskraft. De framhdller att
Europas mest grundliggande konkurrensproblematik var pitaglig
redan innan den ekonomiska kris som tog sin bérjan 2008. Av de
500 storsta noterade foretag som bildades i virlden under perioden
1950 till 2007 kom bara 12 frin Europa, medan usa bidrog med 52.
Eklund och Braunerhjelm understryker ocksa skillnaderna i konkur-
renskraft mellan Eu-linderna, och visar att dessa var djupa redan
innan krisens utbrott. Vissa linder, diribland Tyskland, hade redan
da stora 6verskott i utrikeshandeln och mojlighet att investera bety-
dande summor utomlands, medan andra linder hade en linefinan-
sierad tillvixt. Eklund och Braunerhjelm menar att EU:s nuvarande
bank och skuldkris ir ett direkt resultat av dessa ackumulerade
obalanser, och att det inte kan uteslutas att ett effektive genomfor-
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ande av Lissabonstrategin hade kunnat spela en foérebyggande roll.

For att lyfta Europa ur krisen och stirka konkurrenskraften menar
Eklund och Braunerhjelm att Eu:s medlemsstater méste anta tvd
stora utmaningar parallellt. Utmaningen p3 kort sikt ir att utjimna
de ekonomiska obalanserna mellan medlemsstaterna. Detta kriver
dtgirder pd sdvil nationell som europeisk nivd, med tydligt beak-
tande av subsidiaritetsprincipen. Den andra utmaningen ér att redan
under krisen blicka framat och formulera en innovationsbefrimjande
politik som utvecklar kunskap och underlittar att kunskap omvand-
las till innovation och nya och vixande foéretag. En avgorande faktor
ir enligt Eklund och Braunerhjelm att Eu-linderna lyckas minska
foretagens regelborda, som nu fungerar som en stoppkloss i vigen
for nya och vixande foretag. Milet bor vara att bygga langsiktig kon-
kurrenskraft pa basis av ett innovationsklimat och en entreprendriell
aktivitet i virldsklass. D4 far inte den akuta krishanteringen komma
till priset av en okad regelbérda eller tringa undan satsningar pa en
niringspolitik som ytterligare stirker utbudssidan i Eu-lindernas
ckonomier.

I bokens fjarde kapitel riktar Mattias Bengtsson och Kerstin Jacobsson
uppmirksamheten mot arbetsmarknadspolitiken inom EU och dess
betydelse for att frimja EU-lindernas konkurrenskraft. Kapitlet tar
sin utgdngspunkt i uppfattningen att investeringar i humankapital
kan vara en avgorande faktor bakom ekonomisk tillvixt, nigot som
pé senare ar har framhallits av en rad ledande ekonomer, sdsom Gary
Becker, James Heckman och Amartya Sen. Detta dr ocksa en béran-
de tanke bakom den sysselsittningsstrategi som EU lanserade pa
1990-talet och dess bredare uppféljare, Lissabonstrategin och Europa
2020. Bengtsson och Jacobsson noterar emellertid att det finns en
grundliggande spinning mellan ett investerings- och ett avreglerings-
perspektiv i dessa tre strategier. Det s.k. sociala investeringsperspek-
tivet framstiller vilfirdspolitik och aktiv arbetsmarknadspolitik som
produktiva, dvs. nigot som kan oka sysselsittningen genom att rusta
individerna foér arbetsmarknadens krav. Avregleringsperspektivet
framstiller istillet vilfirdspolitiken som nagot som riskerar att for-
simra ekonomins effektivitet och minska sysselsittningen genom att
forsvaga incitamenten att ta ett jobb. Det senare perspektivet for-
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knippar foérfattarna med en passiv arbetsmarknadspolitik, inriktad
pa att ge arbetslosa ekonomiskt understéd snarare dn kompetensut-
veckling.

Utifrin data 6ver Eu-lindernas satsningar pa aktiv och pas-
siv arbetsmarknadspolitik under perioden 2000-2010 bedomer
Bengtsson och Jacobsson vilket genomslag sysselsittningsstrategins
sociala investeringsperspektiv har fitt i praktiken. Analysen visar att
utgangsliget ar 2000 sig mycket olika ut for linderna inom Europas
fem huvudsakliga typer av arbetsmarknadsmodeller; den nordiska,
den anglosaxiska, den kontinentaleuropeiska, den sydeuropeiska och
den osteuropeiska modellen. Sedan dess har satsningarna pa aktiv
arbetsmarknadspolitik varit oforindrade eller minskat (vid kon-
troll for arbetslosheten) i samtliga fem modeller. Finanskrisen och
eurokrisen har sedan 2008 forstirkt tendensen att féra en passiv och
mindre kostsam arbetsmarknadspolitik, utan kompetenshojningar.
Bengtsson och Jacobsson framhéller att detta vigval kan fi ett hogt
pris for EU-linderna i form av 6kad social utslagning och minskad
konkurrenskraft pa lingre sikt. Som en mojlig vig att motverka kort-
siktigheten i arbetsmarknadspolitiken och 6ka handlingsutrymmet
under krisdren foreslar de en forstirkning av den europeiska social-
fonden, och att den skall anvindas strategiskt i de Eu-linder dir de
sociala investeringarna ar sirskilt eftersatta.

I bokens femte kapitel stiller Olle Folke och Johanna Rickne frigan
om atgirder som 6kar kvinnors deltagande pi arbetsmarknaden kan
bidra till en mer konkurrenskraftig europeisk ekonomi. Folke och
Rickne tar avstamp i generella ekonomiska argument for ett hogt
arbetskraftsdeltagande och slir fast att det i forskningen rider bred
enighet om att detta ir centralt for att 6ka samhillets intikter. Hur
ser da det kvinnliga deltagandet ut pd eu-lindernas arbetsmarknader
och vilket ir reformutrymmet? Folke och Rickne ger en 6versiktlig
bild av liget i fyra grupper av linder med olika vilfirdsmodel-
ler; den socialdemokratiska (bl.a. Sverige), den konservativa (bl.a.
Tyskland), den liberala (bl.a. Storbritannien) och den mediterrana
(bla. Grekland och Spanien). Linder med den mediterrana modellen
stir idag lingst ifrdn en jimstilld arbetsmarknad och har dirmed
mest att vinna pa att genomféra “kvinnotricket”, det vill siga att 6ka
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tillvixten genom att ge kvinnor incitament att 6ka sitt arbetsutbud.
Samtidigt dr reformutrymmet i dessa linder i borjan av 2013 begrin-
sat av stringa dtstramningspaket till f6ljd av finans- och skuldkrisen.

Forfattarna framhaller att mojligheten for bdda fordldrarna att
kunna kombinera arbete och familj foérutsitter en generds (men
balanserad) forildraférsikring och en vil utbyggd barn- och ildre-
omsorg. Dessutom listar Folke och Rickne ett antal andra atgirder
med ldgre kostnad: att byta ut sambeskattning mot sirbeskattning,
att slopa virdnadsbidrag och skattelittnader for hemmavarande, samt
att kvotera in kvinnor pa hogre positioner. De sldr fast att jimstilld-
het inte ska ses som en lyxvara som linder kan unna sig nir de fitt
pengar over, utan ir en effektiv strategi att stirka konkurrenskraften
hos linder med ett simre utgingslige.

I bokens sjitte kapitel fokuserar Stzaffan Ingmanson pi utbild-
ningspolitiken och Europa 2020-strategins dubbla mélsittningar om
att stirka EU-lindernas konkurrenskraft och 6ka unionens sociala
sammanhdllning. Vilka reella mojligheter har U att paverka med-
lemsstaternas utbildningspolitik foér att nd dessa mél? Ingmanson
konstaterar att utbildningspolitiken har varit ett politiskt kinsligt
samarbetsomride i EU, med en central plats i medlemsstaternas skat-
tefinansierade vilfirdssystem. For att nd de utbildningsrelaterade
milen i Europa 2020-strategin tillimpas siledes den s.k. 6ppna sam-
ordningsmetoden. Unionens egna befogenheter pd utbildningsom-
radet dr begrinsade till att stédja och komplettera medlemsstaternas
politik, bland annat genom &tgirder som stimulerar studentrorlig-
heten och okar jimférbarheten mellan lindernas utbildningssystem
(ett resultat dr studiepoidngsystemet ECTS).

Samtidigt visar Ingmansons analys att EU:s lagstiftning och
domstolspraxis pa andra politikomriden spelat en central roll for
medlemsstaternas utbildningspolitik. Med unionsmedborgarskapet
foljer t.ex. ratten att fi dillerdde till hogre utbildning i andra med-
lemsstater, och motsvarande skyldighet fér medlemsstaterna att
mojliggora detta. Av arbetskraftens fria rorlighet f6ljer ocksa att den
EU-medborgare som arbetar i en annan medlemsstat har rite till
yrkesutbildning pd samma villkor som virdlandets egna medborgare,
och ritt till ekonomiskt stéd i samband med studier. Ingmanson upp-
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mirksammar att den domstolsledda utveckling som skett pd dessa
omriden har kommit till priset av svarigheter att utkriva politiskt
ansvar. Om EU-domstolens avgoranden dessutom skulle leda till en
ojimn fordelning av rorlighetens kostnader kan sammanhallningen
mellan EU:s medlemslinder paverkas negativt. Enligt Ingmanson
finns dock utrymme fér medlemsstaterna att fora samarbetet vidare
utan att riskera sddana effekter. Forslaget att forbittra de nuvarande
reglerna for erkinnande av yrkeskvalifikationer har t.ex. bred poli-
tisk uppbackning och lyfts i kapitlet fram som en &tgird som genom
forbittrad kompetensforsorjning skulle stirka Eu-lindernas konkur-
renskraft. I ett lingre tidsperspektiv framhiller Ingmanson virdet
av det s.k. mobication-perspektivet, som visar att strategiska inves-
teringar i utbildning kan skapa rorlighet pd Eu:s arbetsmarknad i
kombination med 6kad trygghet for den enskilde.

Ibokens sjunde kapitel analyserar Pér Holmberg och Thomas Tangerds
mojligheterna att stirka den europeiska konkurrenskraften genom
att inritea en gransoverskridande elmarknad i vu. El dr en mycket
viktig insatsvara for industrin och en kostnadseffektiv elforsoérjning
har dven en stor betydelse f6r hushallens ekonomi. Eu-kommissionen
har linge verkat for att avreglera och 6ka elhandeln mellan medlems-
staterna. Detta bland annat som en vig att nd klimatmalen om 20
procent minskade utslipp av vixthusgaser, 20 procent férnybar
energi och en energieffektivisering med 20 procent fram till ar 2020.
Holmberg och Tangerds understryker att el dr en firskvara och dyr att
lagra, vilket talar for en integration. Om de nationella elniten inom
EU sammanlinkas effektivt och den grinséverskridande handeln
okar, kan linder som producerat ett 6verskott av el snabbt silja detta
till linder som just d& har elbrist. Denna stabiliserande effekt banar
i sin tur vig for satsningar pd el frin férnyelsebara killor som sol
och vatten. Nir tillgingen pa el frin sidana killor viker pa grund av
vidret, kan nimligen produktionen 6kas i en annan del av systemet.

Atten ging for alla sammanlinka de nationella elniten ricker emel-
lertid inte for att sikra kostnadseffektiviteten i elhandeln, papekar
forfattarna. For detta krivs ocksa att elpriserna sitts s att de reflekte-
rar de hinder som férdyrar eloverforingen i niten (s.k. flaskhalsar) och
mojliggdr investeringar for att dtgirda dem. Med enkla exempel illus-
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trerar Holmberg och Tangerds hur dessa krav mots av Eu-lindernas
olika modeller fér prissittning pa grossistmarknaden for el. Analysen
pekar pd att s.k. nodprissittning dr mest effektiv. Den tilliter pris-
skillnader mellan alla noder i elnitet och skapar dirfér balans mel-
lan forbrukning och produktion i nitets alla delar. Holmberg och
Tangerds framhéller att man ocksd méste se upp fér andra mekanis-
mer som kan snedvrida en framtida grinséverskridande konkurrens.
I manga EU-linder utgdr stamniten en statlig monopolverksamhet
och risken finns att nationella intressen styr nitinvesteringarna, till
nackdel fér handeln 6ver grinserna. Mot denna bakgrund foreslar
Holmberg och Tangeras att monopolen bryts genom att forenkla for
privat nitigande, samt att en oberoende elmyndighet pd EU-nivd
overvakar marknaden. Under sidana forutsiteningar slar de fast att
en gemensam elmarknad bade skulle stirka konkurrenskraften och
bidra till en miljomassigt hallbar utveckling i Eu-linderna.

I bokens attonde kapitel stills frigan hur den inre marknadens
konkurrenskraft paverkas nir offentliga aktérer, sdsom exempelvis
stat och kommuner anvinder sin kopkraft for att frimja miljoskydd
och sociala hiansyn. Hir jamfor Jorgen Hettne det utrymme som lim-
nas for s.k. strategiska upphandlingar i nu gillande EU-ritt och EU-
kommissionens forslag till ett nytt ramverk for offentlig upphandling.
Hettne betonar att offentlig upphandling utgér en viktig del av EU:s
ekonomi och idven spelar en central roll i Europa 2020-strategin.
Hela 18 procent av medlemslindernas samlade BNP kommer frin
offentliga upphandlingar av varor, byggentreprenader och tjinster.
Upphandlingarna vintas dirfér fungera som ett styrmedel som till
viss del kan forma den inre marknaden utifrdn EU:s politiska prio-
riteringar av icke-ekonomisk art, t.ex. miljoskydd. I linje med detta
har Eu-domstolens praxis férindrats i riktning mot en okad accep-
tans for sociala och miljéomaissiga krav vid upphandlingar. Samtidigt
understryker Hettne att en avvigning i praktiken sker mellan sidana
prioriterade intressen och EU:s dnnu tyngre vigande intresse av fri
rorlighet for varor och tjinster.

Vad ir da en realistisk strategi for upphandlande myndigheter nir
det giller att balansera Eu:s delvis motstridiga ambitioner? Genom
att formulera krav som svarar mot foérdragens principer och maél
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menar Hettne att upphandlande myndigheter kan maximera sitt
utrymme att ta sociala och miljomissiga hinsyn. For det forsta kan
sociala krav och miljokrav beskrivas som en del av sjilva féremalet for
upphandlingen. For det andra bér sddana krav formuleras i termer
av EU:s regler och intentioner, och inte som undantag frin dessa.
Och for det tredje bor de utformas pa ett sitt som mojliggor grianso-
verskridande konkurrens mellan anbudsgivare frin hela Eu, eftersom
just detta ir upphandlingsreglernas priméra mal. Inom dessa ramar
anser Hettne att det finns ett relativt stort utrymme att genomfora
strategiska upphandlingar. Sociala och miljomissiga prioriteringar
ska dock inte fi 6vertrumfa den fria rorligheten eller pa annat sitt
urholka den inre marknad som EU med stora anstringningar byggt
upp under de senaste 50 aren.

I bokens nionde kapitel beskriver Lars Niklasson de viktigaste
konfliktlinjerna i Eu:s niringspolitik frin 1950-talets kol- och stil-
union fram till 2010-talets finans- och skuldkris. Han urskiljer ett
spanningsfilt mellan tvé ideologiska stindpunkter — merkantilismen
och nyliberalismen - som stakar ut helt olika vigar att skapa kon-
kurrenskraftiga foretag. Merkantilismen innebir att staten aktivt
reglerar marknaden och strategiskt stoder foretagen for att skapa
konkurrenskraft. Den nyliberala agendan ir istéllet att avreglera och
overlata at marknaden att skapa ekonomisk utveckling. Niklasson
visar att unionen under sina forsta trettio ar utvecklade ett tudelat
forhallningssitt i niringspolitiken dir bida stdndpunkterna mirk-
tes, men instillningen till nationell stodpolitik var tillaitande. P4
1980-talet undertecknades Enhetsakten och uppslutningen kring
den inre marknaden blev startskottet for en nyliberal inriktning mot
att bryta upp nationell stédpolitik. Samtidigt gavs dock unionen
nya befogenheter att stédja foretagens teknikutveckling (s.k. teknik-
politik), ett mandat som under 1990o-talet breddades till act gilla hela
industripolitiken.

I borjan av 2013, under trycket av foretagsnedlidggningar och fort-
satt ekonomisk kris stdr minga medlemsstater infor kritiska beslut
lings ovanstiende linjer. I denna kontext menar Niklasson att EU:s
niringspolitik 4r otydligare 4n ndgonsin. Huvudpositionerna frin
1980-talets kompromiss kring den inre marknaden lever kvar, vilket
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Niklasson exemplifierar med de stora medlemsstaternas stillnings-
taganden. Frankrike férordar alltjimt en kombination av nationell
och europeisk stodpolitik, medan Tyskland ir skeptiske till att ge EU
en sddan roll. Storbritannien 4 sin sida 6nskar officiellt vare sig en
nationell eller en europeisk stédpolitik. Att under krisaren dterinféra
den typ av nationell stédpolitik som EU strivade mot att avskaffa
pa 1980-talet, vore enligt Niklasson ett avgoérande bakslag fér EU:s
internationella konkurrenskraft. Med Sverige som en moijlig forebild
anser han att Eu-politiken bor riktas in mot att bejaka strukturom-
vandling och std emot impulser att hilla dominerande nationella
foretag (s.k. national champions) under armarna. Till stod for detta
behovs vilfirdspolitik och aktiv arbetsmarknadspolitik pd nationell
nivé. Detta bor enligt Niklasson dven kompletteras med nagon form
av gemensamt skyddsnit for medborgarna inom EU, t.ex. en satsning
pé individuella kompetenskonton for utbildning vid arbetsloshet. 1
sammanfattning menar han att Eu:s konkurrenskraft ska bygga pa
trygghet for individerna, inte for foretagen.

De nio kapitlen i denna bok bidrar med bedémningar, utifrin
juridisk, ekonomisk och statsvetenskaplig forskning av de vigar EU
har att vilja mellan for att dstadkomma en ny tillvixtmodell, som
ir hillbar och inkluderande. En viktig slutsats av kapitlen ér att EU
behover ga fram pi bred front — det finns ingen enkel mirakelmedi-
cin som pi en ging loser Europas tillvixtproblem. Eu behéver bland
annat se over sin egen tillvixtstrategi — Europa 2020, genomféra
strukturella reformer for att frimja innovation och entreprenédrskap,
satsa pa forskning och hégre utbildning, investera i arbetskraften,
stimulera kvinnors arbetskraftsdeltagande, frimja miljomissiga och
sociala prioriteringar genom exempelvis strategisk anvindning av
offentlig upphandling, integrera EU:s elmarknader, osv.

Syftet med boken idr emellertid inte att erbjuda en tvittlista med
firdiga losningar — dessa stillningstaganden ir ytterst politiska —
utan snarare att stimulera till debatt om vilka handlingsalternativen
ir och vilket pris som EU riskerar att betala bade for att agera och att
underldta att agera inom dessa omraden. En uppenbar risk som EU
i borjan av 2013 stir infér — oavsett vilka handlingsalternativ man
viljer att stodja — dr att unionen kan komma att splittras alltmer.
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Flera av kapitlen vittnar om en tilltagande tendens till splittring och
okade motsittningar mellan medlemslinderna i takt med att inte-
grationen mellan linderna inom eurozonen fordjupas och skillnaden
gentemot linderna utanfér eurozonen blir allt storre. Den nyligen
framforhandlade bankunionen understryker denna utveckling. Om
losningen dr ate gi i federal riktning — som bland annat kommis-
sionens ordforande foresprakar — eller om det ér att tillita en mer
flexibel integration dir medlemslinderna deltar i olika hog utstrick-
ning, 4r dven det ytterst ett politiskt stillningstagande. Helt klart
ar emellertid att insatsen dr mycket hog oavsett vilken vig man in
viljer.

Kapitlen i denna bok erbjuder hirvidlag underlag till en fortsatt
diskussion om unionens framtid. Den slutsats vi drog i forra drets
upplaga av Europaperspektiv tycks vara lika aktuell nu som da: vi tycks
befinna oss i ett avgorande och ytterst kritiskt skede i den europeiska
integrationens utveckling. Vad som féljer under den nirmaste tiden
kan bestimma Europas 6de for ling tid framéver. Klarar inte lin-
derna ate hilla samman och enas om en gemensam politik f6r hillbar
och inkluderande tillvixt, riskerar unionen att gi kraftigt forsvagad
snarare an stirke ur krisen.
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Europa 2020: EU:s samhallsekonom-
iska ramverk pa gott och ont

av Anna Michalski

Det svira ekonomiska liget i Europa sedan 2008 har lett EU in i en
djup kris dir valet sigs std mellan att upplosa eurosamarbetet och
att fullborda den ekonomiska och monetira unionen med den for-
djupning av den politiska unionen som det skulle innebira. Bakom
den nu pigiende krishanteringen ligger siledes svira frigor om hur
integrationens konsekvenser ska hanteras dir olika idéer om politisk,
ekonomisk och monetir integration, och om social sammanhéllning
och demokratiska grundférutsittningar str emot varandra.

Den ckonomiska och finansiella krisen, och dn tydligare stats-
skuldskrisen, har blottlagt ett antal svagheter i den monetira unio-
nens uppbyggnad. Det giller dels vilkinda, men inte ofta uttalade
svagheter, sdsom spinningen mellan den monetira unionen och
den nationella styrningen av ekonomin. Men det giller ocksa svag-
heter som den monetira integrationen i sig sjilv har givit upphov
till i form av makroekonomiska obalanser (se kapitlet av Eklund och
Braunerhjelm). I krisens kélvatten ser vi en ekonomisk tudelning av
Europa, med djupa strukturella problem och urholkad konkurrens-
kraft i de mest skuldtyngda eurolinderna. Men krisen har ocksa visat
pé det djupa 6msesidiga ekonomiska beroende som rader i EU, inte
bara mellan linderna i euroomridet utan ocksd mellan eurolinderna
och de EU-linder som stir utanfér den gemensamma valutan.

Sedan statsskuldskrisen satte in pd allvar 2009 har europeiska
politiska foretridare vid upprepade tillfillen understrukit allvaret i
den ridande situationen: EU stir infér en existentiell kris som skakar
integrationens grundvalar. EU-projektet vilar pd ett antal antagan-
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den sisom att marknadsekonomisk integration skulle frimja alla
medlemslinder oavsett utgdngsposition eller ekonomiska foérutsitt-
ningar; att den tillsammans med koordination av ekonomisk politik
skulle leda till utjimning (konvergens) mellan medlemslindernas
ekonomiska utveckling; och att gemensamma regelverk och mjuk
normgivning skulle 6ka likheterna (homogeniteten) mellan Eu-lin-
dernas ekonomiska system. Men krisen har tvirt emot dessa antagan-
den uppdagat stora skillnader i konkurrenskraft mellan Eu-linderna
och en klyfta har skapats mellan linderna i sédra och norra Europa.
Skillnaderna i konkurrenskraft mellan medlemsstaterna tar sig inte
bara ekonomiska uttryck, utan paverkar dven deras mojligheter att
uppritthilla social ssmmanhallning och deras formaga att prioritera
hallbara l6sningar till férdel f6r miljé och klimat.

Som ett svar pa krisen lanserade EU i borjan av 2010-talet ett
omfattande ramverk for finanspolitiskt styrning. Det baseras pé
overvakning och granskning av medlemslindernas ekonomiska poli-
tik med tyngdpunkt pé finanspolitiska- och konkurrenskraftshojande
dtgirder. Euis framvixande ckonomiska arkitekeur fister inte bara
vikt vid makroekonomisk stabilitet och finanspolitisk dterhéllsam-
het, utan framhéller ocksa betydelsen av tillviixt och konkurrenskraft
for ate ta sig ur krisen. Grundbulten i systemet 4r den europeiska pla-
neringsterminen, dir enskilda medlemslinders drliga budgetforslag
granskas pa grundval av Europa 2020-strategin och Stabilitets- och
tillvixtpakten.

Den 6vergripande friga som stills i detta kapitel dr hur valet av
strategier och metoder fér EU:s ekonomiska styrning har piverkat
dess effektivitet och demokratiska forankring. Ursprungligen ansigs
ekonomisk politik ligga alltfor nira statssuverinitetens kirna for
att kunna omfattas av tvingande EU-dtgirder. De nationella parla-
mentens formaga att pdverka férdelningen av allminna resurser sigs
som avgorande for en fungerande nationell demokrati. Den mjuka
normgivningen lades siledes fram som en mojlig metod ate pa frivil-
lig basis paverka utformningen av nationell politik utan att 6verfora
formell kompetens till £vu. Jimfort med hird normgivning (foretri-
desvis EU:s lagstiftning och EU-domstolens praxis) som de senaste
20 dren anvints for att bygga den inre marknaden, forvintades den
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mjuka normgivningen verka pa djupliggande sociala och ekonomiska
faktorer i samhillet i ett lingre tidsperspektiv.

Kapitlets forsta avsnitt beskriver den gradvisa framvixten av EU:s
overgripande ramverk for ekonomisk styrning fran &r 2000. Det dret
gav EU:s lansering av Lissabonstrategin startsignalen fér en ambi-
tion att paverka forutsittningarna fér hur medlemslinderna bedri-
ver ekonomisk politik i riktning mot tillvixt, sysselsittning, hallbar
utveckling och social sasmmanhallning. Under det gdngna decenniet
har sedan Lissabonstrategin genomgétt ett antal férindringar.

Det andra avsnittet behandlar dirfoér den utvirdering som strate-
gin genomgick i halvtid da dess uppliggning forindrades och tonvik-
ten kom att liggas pa jobb och tillvixt. Ar 2010 lanserades strategin
pé nytt i form av Europa 2020-strategin och kom da att framstillas
som en satsning pd stirkt konkurrenskraft och tillvixt som avgo-
rande faktorer bade for att losa den ekonomiska krisen och for att
moéta framtida utmaningar. Denna utveckling analyseras i kapitlets
tredje avsnitt.

Direfter f6ljer tva avsnitt som utvirderar den mjuka normgiv-
ningen som metod for EU:s ekonomiska styrning. Vilken verkan har
den haft pa nationell politik och den ekonomiska politikens demo-
kratiska forankring? Vilka lirdomar kan utifrin ovanstdende dras om
mjuk normgivning som metod for att stirka Eu:s konkurrenskraft
under och efter den ekonomiska krisen?

Den avslutande diskussionen lyfter farhigorna om att Europa
2020-strategin, i krisens kolvatten, har integrerats i ett allt mer cen-
tralstyrt ekonomiskt ramverk dir teknokrati och expertstyre domi-
nerar. I ett sidant ramverk skulle det demokratiska styret bade pa
nationell och pa europeisk niva riskera att paverkas negativt.

Vad var drivkraften bakom Lissabonstrategin?

Lissabonstrategin lanserades i mars 2000 av stats- och regeringsche-
ferna i Europeiska ridet, genom en numera beryktad slogan om att
gora Europa till vérldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska kun-
skapsbaserade ekonomi, med majlighet till hallbar ekonomisk tillvixt med
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fler och béittre arberstillfillen och en higre grad av social sammanhdllning.

Flera bakgrundsfaktorer brukar anges som férklaring till initia-
tivet och dess utformning: Den virldsekonomiska situationen kin-
netecknades kring ar 2000 av en hog grad av optimism till f6ljd av
det ekonomiska uppsvinget i 1T-boomens kélvatten. Detta var en tid
da den dévarande amerikanska centralbankschefen, Alan Greenspan,
forutsdg en oavbruten langsiktig ekonomisk tillvixt savil i USA som
internationellt baserad pa en till synes aldrig sinande tillgdng pa billig
arbetskraft i Kina och fortsatt hog konsumtion i vistvirlden grundad
i en stigande privat och statlig skuldsittning. T Europa dominerades
den politiska eliten av mittenorienterade socialdemokratiska reger-
ingar, stirkta av en moderniserad version av socialdemokratin (t.ex.
New Labour, Die Neue Mitte och den nordiska socialdemokratin).
De grundade sin politik pa ett erkidnnande av marknaden som en
nodvindig faktor for ekonomisk tillvixt, som kombinerad med
vilfirdsstatens utjimnande effekter skulle borga for en hog social
sammanhallning. P4 ett liknande sitt framstod den nu begynnande
kunskapsbaserade ekonomin bide som ett recept for 6kad tillvixt
genom stigande produktivitet och som en faktor for uppritthéllen
social rittvisa och forbittrade villkor pa arbetsmarknaden genom en
hojning av den allminna bildningsnivan och livslangt lirande. Den
kunskapsbaserade ekonomin sigs ocksd som en vig att kombinera
ckonomisk tillvixt med héllbar utveckling och produktivitetsfor-
bittringar och dirmed frimja en miljomaissigt uthallig ekonomisk
upphimtning.

Men samtidigt med den ridande framtidsoptimismen fanns ocksé
en gnagande oro om att Europa tappade mark till de mest dynamiska
virldsekonomierna. Bristen pa reformer och anpassning till ridande
konkurrensvillkor hade medfort ate flera europeiska linder drogs
med lag tillvixt och dilig konkurrenskraft i ett internationellt per-
spektiv. Detta framstod inte bara som ett hot mot den europeiska
sociala modellen, utan ocksd, infor den stundande lanseringen av den
gemensamma valutan, som ett hinder mot en hogre grad av samord-
ning av medlemslindernas nationella ekonomiska politik. I officiella
sammanhang nimndes inte de stora skillnaderna i konkurrenskraft
och strukturella forutsittningar for ekonomisk tillvixt bland euro-
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linderna. En varseblivning om detta hade blottlagt svagheten i den
frivilliga samordningen av ekonomisk politik och antagandet om en
okande konvergens. Helmut Schmidt och Jacques Delors, initiativ-
tagare till det Europeiska monetira systemet och EMU, understrok
i forordet till rapporten ”Completing the Euro” att de potentiella
svirigheterna och funktionella bristerna i det europeiska monetira
samarbetet och EMU var kinda nir den senare lanserades i borjan
av 199o-talet. Dessa hade uppmirksammats och diskuterats men
vid denna tidpunke tilldt inte de politiska kompromisser som lag till
grund for djupare integration ett perfekt utformat EMU.

Lissabonstrategin utformades pi grundval av tre dimensioner som
i samverkan skulle leda till den gemensamma mélsittningen om en
harmonisk 6verging till kunskapssamhillet:

« hojd ekonomisk tillvixt
« stigande sysselsdttning
« social ssmmanhallning

Till dessa lades ett mal om héllbar utveckling, pd initiativ av det
svenska ordférandeskapet vid Europeiska radets toppmote i Goteborg
2001. Strategins ursprungliga utformning byggde pé ett antagande
om synergieffekter mellan dessa omriden men utan inbordes prio-
ritering vare sig vad giller innehall eller tidsfoljd. Resonemanget
kring hur 6vergangen till ett nytt ekonomiskt paradigm skulle han-
teras byggde pa en tro pi dessa dimensioners konstruktiva samspel:
ekonomisk tillvixt underldttar omstillningen till uthilliga produk-
tions- och konsumtionsmonster som i sin tur skapar efterfriga for
nya produkter och tjinster; ekonomisk tillvixt skapar dirtill nya
arbetstillfillen och social ssmmanhallning men ér starke beroende av
individens mojlighet att delta pé arbetsmarknaden, vilket kriver livs-
lingt lirande; och en vilutbildad arbetskraft dr en forutsittning for
en innovativ och konkurrenskraftig industri. Vigen mot en gynnsam
utveckling pd dessa omriden krivde dock strukturreformer frimst
pd produkt- och arbetsmarknaderna och en modernisering av den
europeiska sociala modellen. Befolkningens dldrande framstod som
en av de storsta lingsiktiga utmaningarna.
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Initiativet till Lissabonstrategin kom alltsi frin medlemslin-
dernas regeringschefer, inte frin Eu-kommissionen som vid denna
tidpunkt hade féredragit £u:s traditionella lagstiftningsmetod eller
en aktivering av arbetsmarknadens parter genom kollektivavtal pd
europeisk nivd. Men EU saknar lagstiftningskompetens inom flertalet
omraden som Lissabonstrategin omfattade, t.ex. sysselsittning och
vilfird, frigor som riknas till kirnan av nationell suverinitet. Till
foljd av detta beslot regeringscheferna att Lissabonstrategin skulle
forverkligas genom ett nytt sitt att samarbeta, den 6ppna samord-
ningsmetoden, med syftet “att sprida bra l6sningar och ni storre
fokusering pa EU:s viktigare mal”.

Den dppna samordningsmetoden, som forst hade initierats i den
europeiska sysselsittningsstrategin samt i de si kallade Koln- och
Cardiffprocesserna, bygger dels pd beprovade metoder frin mel-
lanstatligt samarbete inom oECD och dels pA managementfiloso-
fier inspirerade av den privata sektorn. Fran konceptet New Public
Management som genomsyrat férvaltningsreformer i flera medlems-
linder ldnades begrepp sdsom bench-marking, peer pressure, best-practices
och naming-and-shaming (gemensam rikemirkning, kollegialt tryck,
utbyten om bista praxis och att namnge och hinga ut syndabockar).
Dessa inkluderades i den 6ppna samordningsmetodens verktygsldda.
Samordningen av den offentliga politiken byggde dirmed i grunden
pa frivillighet att vidta dtgirder pd nationell niva i enlighet med
gemensamt fastlagda mélsittningar. I syfte att fi metoden att utmyn-
na i en process av omsesidigt lirande faststilldes detaljerade indi-
katorer inom ett vixande antal omriden. Medlemslinderna inbjods
att rapportera och diskutera uppnadda resultat i samridd med andra
medlemslinder. Det gemensamma lirandet digde rum i multilaterala
samrad i sirskilda rddskommittéer med tjinstemin frin nationella
forvaltningar med stod av EU-kommissionen i policyfrigor och admi-
nistration. I denna process kom kommissionen att spela en allt mer
betydelsefull roll genom sitt expertkunnande och sin férmaga ate
samla in och sammanstilla en stor mingd information frin natio-
nella forvaltningar.

Betydelsen av att man inférde den 6ppna samordningsmetoden har
diskuterats livligt i den akademiska litteraturen och ocksd behandlats
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i en tidigare utgdva av Europaperspektiv — Lissabonstrategin i halvtid
frin 2005. Forskare sisom Maria Rodriguez pa Lisbon University
Institute har framhallit vikten av samordning inom omriden dir
gemensam lagstiftning dnnu inte accepteras av EU:s medlemslinder.
Andra hivdar diremot att metoden utgdr ett mellanstatligt inslag
och innebir ett avsteg frain och mojligt hot mot den europeiska
integrationen. Den oppna samordningsmetodens funktionssitt och
ringa verkan pd samordningen av nationella ekonomiska reformer
har emellertid utgjort huvudkritiken mot Lissabonstrategin.

Ar 2004, infor utvirderingen av Lissabonstrategin i halvtid,
genomfordes en granskning av strategin av en oberoende expert-
grupp under ledning av den tidigare hollindske statsministern Wim
Kok. Rapporten fick stort genomslag och lag sedermera till grund for
en revidering av Lissabonstrategin. Den framforde en svidande kritik
som slog fast att strategin inte hade resulterat i féreskrivna policyre-
former och dirmed kunde de gemensamt uppsatta mélsittningarna
inte forvintas uppnés. Kok-rapporten fann att de viktigaste skilen
till Lissabonstrategins bristfilliga resultat var att den hade utdkats
till ace gilla alle fler omrdden och malsictningar. Detta hade lett till
en urvattning av de ursprungliga méilen. Hela strategin riskerade
att bli en administrativ rapporteringsexercis utan reell paverkan pa
nationell politik. I detta sammanhang framholl rapporten vad man
sdg som en 6verbelastning av samordningsagendan (upp till 107 indi-
katorer hade upprittats inom omraden i direkt eller understodjande
relation till Lissabonstrategins 6vergripande malsittningar). Dirtill
understroks bristen pa forankring i sivil Eu:s institutioner som hos
EU-lindernas foérvaltningar och politiska ledarskap. Kok-rapporten
uppmanade medlemslinderna att visa stérre dgandeskap och ru-
kommissionen att ”risa” linder som gjorde diligt ifrdn sig och ”rosa”
dem som ronte framgangar i reformarbetet.

Lissabon i halvtid: mot tillvaxt och sysselsattning

Revideringen av Lissabonstrategin, “Att arbeta tillsammans for till-
vixt och sysselsittning: Nystart f6r Lissabonstrategin®, utgick ifrin
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Kok-rapportens diagnostik om strategins 6verlastade dagordning
med spretiga, i vissa fall motstridiga, mélsittningar som kommit att
spinna over allt for ménga politikomraden. Dirtill slogs fast att en
bristande prioritering och uppféljning av reformitagandena hade
forsvarat arbetet. Vikten av mélen om social sammanhéllning och
uthallig utveckling forringades inte i sig, men sigs som beroende av
ekonomisk tillvixt och sysselsittning vilket dirmed satte tonen for en
tydligare prioritering av dessa mil. Som allmin forklaringsvariabel
brukar ocksd hivdas forsimringen i det allminna konjunkturliget
sedan Lissabonstrategins lansering 2000.

Under aret 2001 brast 17-bubblan i UsA och dess effekter spreds
snabbt 6éver marknader i hela virlden. Dirtill hade det internationel-
la liget forvirrats avsevirt sedan attentaten den 11 september 2001
i UsA och som en foljd av krigen i Afghanistan och Irak trappades
spinningen i virldsliget upp markant. Bristen pé forutsigbarhet i
den internationella politiken speglades ocksa i tillvixtekonomiernas
allt mer dominerande stillning pi de internationella marknaderna
och svarigheten att avsluta de hittills mest ambitiosa férhandling-
arna om ett nytt virldshandelsavtal, i den s kallade Doharundan,
pavisade tydligt att en ny ordning i virldsekonomin var ett faktum.
P4 hemmaplan svepte hogervindar 6ver Europa och den nytilltridde
kommissionsordféranden, José Manuel Barroso, sig halvtidséver-
synen av Lissabonstrategin som ett tillfille att omdirigera agendan
till traditionella hogerpolitiska frigor om tillvixt, konkurrenskraft
och sysselsittning. Vad giller strategins betoning av en hog syssel-
sittningsgrad uppkom en debatt kring kvaliteten pd de nyskapade
arbetstillfillena. Enligt kritikerna kidnnetecknades de nya jobben av
tillfilliga anstéillningsformer och otrygga anstillningsvillkor — de var
s& kallade prekira jobb. Med andra ord uppfyllde strategin endast
utfistelsen om att skapa fler jobb och inte den om att skapa bittre
jobb.

Som ett led i omdirigeringen av Lissabonstrategin mot en tydli-
gare och mer sammanhéllen prioritering av ekonomisk tillvixt och
sysselsittning, lade kommissionen fram ett forslag pd uppstramning
av styrningsprocessen. Ett tydligare policyfokus skulle uppnis genom
att minska antalet omraden dmnade for gemensamma mélsiteningar

34



EUROPA 2020: EU:S SAMHALLSEKONOMISKA ...

samtidigt som policymaélen forenklades. Antalet indikatorer pd med-
lemslindernas framsteg pa olika omraden reducerades till fjorton och
rapporteringskraven riktade mot medlemslinderna samlades i en
nationell rapport dir enskilda linders resultat ssmmanfattades i syfte
att uppna forbiterad oversiktlighet och jamfoérbarhet. Dirtill gjordes
det storre atskillnad pa dtaganden som ankom EU och dtaganden som
ankom medlemslinderna genom att dra upp sirskilda rapporter om
utfistelser och genomférande av mélsittningar pa europeisk respek-
tive nationell nivi. Det sistnimnda initiativet ingick i ett férsok att
stirka dgandeskapet pd nationell nivd samt férankra processer som
initierats pd europeisk niva hos nationella aktérer; arbetsmarknadens
parter, grupper i det civila samhillet, regionala och lokala foretridare
och nationella parlament. Dirtill foreslog kommissionen att EU:s
strukturfonder (socialfonden och den regionala utvecklingsfonden)
och sammanhillningsfond, skulle inriktas pa Lissabonstrategins mal
genom att kanalisera deras resurser mot medlemslindernas dtagan-
den.

Vad innebar reformen av Lissabonstrategin i ett institutionellt per-
spektiv och hur paverkade den Eu:s f6rméga att uppnd gemensamma
dtaganden i samhillsekonomiska frigor? Forskaren Iain Begg vid
London School of Economics and Political Science har foreslagit att
omdirigeringen av Lissabonstrategin ska forstds utifran ett politiskt
samordningsperspektiv som ett led i en starkare styrning av nationell
ekonomisk politik inom ramen f6r EMU. Som ett resultat av en star-
kare samordning bilateraliserades relationerna mellan kommissionen
och enskilda medlemslinder vilket utgjorde en viktig skillnad jamfért
med det ursprungliga multilaterala samspelet med medlemslinderna
som huvudaktérer och kommissionen som samordningssekreterare.
Hir kan vi skonja framvixten av ett mer hierarkiskt forhdllande
mellan institutionerna pid EU-nivd och nationella aktérer, dir de
senare rapporterar arligen om reformer som tagits inom ramen for
de gemensamt fastlagda milsittningarna och de forra utvirderar och
stiller upp riktlinjer om maluppfyllelse och prioritering av atagan-
den. Det gemensamma lirandet som utgjorde Lissabonstrategins
ursprungliga styrningsprincip tycktes dirmed fa ge vika for en hogre
grad av centralisering och uniformering.
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Nir sd kommissionen i slutet av 2010-talet fick i uppdrag att lanse-
ra en uppfoljare till Lissabonstrategin stillde sig manga fragan varfor
en sidan till synes misslyckad policyprocess skulle tillatas fortsitta,
inte minst d4 kommissionen redan kunde konstatera att konsekven-
serna av den finansiella krisen hade sopat bort de magra resultat som
strategin utmynnat i fram till 2008. Forfattarna till den inflytelserika
serien "The Lisbon Scorecard”, Simon Tilford och Philip Whyte
pé tankesmedjan Centre for European Reform, gav sin tolkning av
skilen bakom lanseringen av en uppfoljare till Lissabonstrategin. De
konstaterade att strategins underliggande diagnos av de ekonomiska
utmaningar som EU:s medlemslinder star infor var, och alltjimt
ir, giltig. For dem har strategins svaghet snarare legat i dess styrin-
strument och brist pa tydlig policyinriktning. Dessa saker anser de
skulle kunna dtgirdas genom en tydligare och mer uppriktig analys
av enskilda medlemslinders framsteg (eller brist dirpd), f6ljt av en
skarpare fokus pa ekonomiska reformer som dr nédvindiga i syfte att
stirka Europas konkurrenskraft. Dessa forskare skrider inte orden
nir de rankar Eu-lindernas genomférande av Lissabonstrategins
mal. Som sammantaget betyg efter tio drs utvirdering utnimner de
Nederlinderna, de nordiska Eu-linderna och Osterrike till "hjiltar”
medan Italien, Grekland, Portugal och Spanien ges epitetet "busar”.

Europa 2020: EU:s strategi for konkurrenskraft
mot en bakgrund av djup ekonomisk kris

Lanseringen &r 2010 av EU:s nya strategi for tillvixt och konkurrens-
kraft, Europa 2020, igde rum i en kontext som inte kunde ha varit mer
olik den som ridde vid Lissabonstrategins sj¢sittning viren 2000. Ett
decennium senare befann sig EU:s medlemslinder mitt i en djup och
mangfacetterad ekonomisk kris som blottlade de europeiska ekono-
miernas dmsesidiga beroende samtidigt som den ocksi med plagsam
tydlighet avslojade EU:s brist pd samstimmighet och handlingskraft.

Infor Europa 2020-strategins lansering offentliggjorde EU-kom-
missionen i en utvirdering ”The Lisbon Strategy evaluation docu-
ment” sitt facit av Lissabonstrategin och de lirdomar som kunde
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dras efter tio drs samarbete. I detta dokument konstaterar kommis-
sionen att den ekonomiska krisen har slagit hart mot de europeiska
ekonomierna men att reformédtaganden, i den man de har fullfoljcs,
har haft en positiv inverkan pd ru-lindernas konkurrensférmaga.
Kommissionen framhaller samtidigt att krisen har blottlagt stora
skillnader i konkurrensformaga mellan medlemslinderna och ett tyd-
ligt monster urskiljer sig: Lissabonstrategins gemensamma mal har
uppfyllts av de linder som redan frin bérjan 1ag l[angt fram i reform-
processen och didrmed stod infér en mindre krivande uppgift. Dessa
linder har sedermera klarat krisen relativt vil och star sig bittre i
ekonomisk konkurrens i ett internationellt perspektiv. De linder,
diremot, vars ekonomier redan i mars 2000 drogs med ineffektiva
produkt- och arbetsmarknader, svag produktivitet, ett ogynnsamt
foretagarklimat och en diligt fungerande offentlig forvaltning, har
heller inte formétt genomféra strategins riktlinjer och malsittningar.
Dessa linder har drabbats hart av den ekonomiska krisen och dirtill
ddragit sig stora statsskulder. De makrockonomiska obalanser som
uppkom genom 6verkonsumtion padriven av ett oforsiktigt lanande
av finansiella institut och privatpersoner under 2010-talets goda ar
forvirrades hir av de statliga stddatgirderna i borjan av finanskrisen.
For att komma till ritta med bristen pa verkstillighet av gemensam-
ma mélsittningar pekar kommissionen pa vikten av att stirka Europa
2020-strategins styrning, framfor allt genom att forstirka koppling-
en till andra EU-instrument och policyprocesser och ligga ett storre
ansvar pa enskilda medlemslinder att uppfylla sina dtaganden.

Det dr i ljuset av den finansiella och ekonomiska krisen som
utformningen av Europa 2020-strategin ska forstds. I meddelandet
”Europa 2020: En strategi for smart och hallbar tillvixt for alla” fore-
slar kommissionen ekonomisk tillvixt som 6vergripande malsittning
for perioden 2010-2020 uppdelat i tre prioriteringsomriden:

« smart tillvixt (kunskaps- och innovationsbaserad)
« héllbar tillvixt (resurseffektivare, gronare
och konkurrenskraftigare ekonomi)
- inkluderande tillvixt (hog sysselsittning och
social och territoriell ssmmanhéllning).
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Till dessa tre prioriteringar har fem overgripande mal lagts som
forvintas vara uppfyllda senast 2020:

« att 75 procent av befolkningen mellan 20 och 64 ar ir i arbete
« att 3 procent av EU:s BNP investeras arli-
gen i forskning och utveckling
« att EU uppfyller dtaganden inom 20/20/20-stra-
tegin for energi och klimat
« att antalet ungdomar som slutar skolan i fértid minskar
till under 10 procent samt andelen yngre vuxna som
fullfoljt en hogre utbildning éverstiger 40 procent
« att antalet manniskor som lever i eller hotas
av fattigdom minskas med 20 miljoner

Liksom Lissabonsstrategin bygger Europa 2020-strategin pi for-
hoppningen att uppna ett positivt samspel mellan de olika malkate-
gorierna. Det understryks i kommissionens forslag som utgar ifrin
samma logik som Lissabonstrategin, d.v.s. att ekonomisk tillvixt
gynnar sysselsittning och att en satsning pa miljé och klimat inte
bara forbittrar den fysiska miljon utan samtidigt stimulerar innova-
tion och konkurrenskraft. Diremot tillmiter Europa 2020-strategin
ckonomisk tillvixt en storre vike, frimst som en nédvindig forutsict-
ning for Europas ekonomier att ta sig ur krisen men ocksa for att inte
ytterligare 6ka belastningen pa framtida generationer av finansiella
dtaganden i form t.ex. av pensioner. I detta perspektiv bryter Europa
2020-strategin med den ursprungliga Lissabonstrategins uppdelning
i tre fristiende men 6msesidigt beroende omriden for sysselsittning,
social sammanhéllning och utveckling mot en kunskapsbaserad eko-
nomi. I krisens tecken férordas ekonomisk tillvixt som en vig att
ta sig ur krisen och som en férutsittning att pd lang sikt verka for
héllbar utveckling.

Pi utbudssidan ligger Europa 2020-strategin vikt vid struktur-
reformer som forbittrar medlemslindernas forméga att konkurrera
pé internationella marknader, i synnerhet som allt storre skillnader
i konkurrenskraft mellan Eu-linderna har resulterat i makroeko-
nomiska obalanser och statsskulder. Vikten av tillvixt och kon-
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kurrenskraft betonas ocksd genom satsningen pi forskning och
utveckling med 3 procent av BNP, som bestér i oférindrad form frin
Lissabonstrategin. Betydelsen av en stigande utbildningsniva frimst
hos ungdomar men ocksa hos vuxna i arbete framhalls som en allt
viktigare ingrediens for forstirkt konkurrenskraft sivil som for social
och territoriell ssmmanhallning. Denna mélsittning kan ses som en
nodvindig satsning pa att fylla den kompetenslucka som priglar
den europeiska arbetsmarknaden och som en motatgird till 6kande
inkomstskillnader inom Evu-linderna.

Aven socialpolitiken kan sigas ha underordnats tillvixt- och kon-
kurrenskraftsperspektivet i det att moderniseringen av socialférsik-
ringssystem och sociala tjinster, som tidigare utgjorde en distinkt
samordningsprocess, bara nimns kort i Europa 2020-strategin och di
i syfte att foresld en forindring av processen till en bredare plattform
for utbyte av erfarenheter och bista praxis. Dértill nimns flexicurity-
begreppet som under senare ar anvinds flitigt inom ramen for den
europeiska sysselsittningspakten som en arbetsmarknadsreform som
mojliggor en anpassning till ridande ekonomiska villkor samtidigt
som grundliggande social och ekonomisk trygghet och en hogre sys-
selsdttningsgrad tryggas.

Europa 2020-strategins malsittningar innebir betydande dtagan-
den for Eu:s medlemslinder, och i synnerhet fér dem som slipade
efter redan i genomfoérandet av Lissabonstrategin. Dessa linder ingér
i den grupp som har drabbats hirt av den ekonomiska krisen och
som i flera fall dras med betydande statskulder. Satsningen pa syssel-
sittning, utbildning, fattigdomsbekidmpning, klimat och energi samt
forskning och innovation sammanfaller dirmed med en sanering av
offentliga finanser och konsolidering av statsbudgetar. P4 grund av
svarigheten att mota dtaganden som kriver stimulansatgirder féreslar
kommission att ”Lissabonifieringen” av EU:s strukturfonder fortsit-
ter och ppnar for en diskussion om att mobilisera Eu:s femdriga
rambudget mot sju si kallade ”flaggskeppsinitiativ”. Den belgiske
sociologen och generaldirektoren for den europeiska fackforenings-
rorelsens forskningsinstitut, Philippe Pochet, drar slutsatsen att det
finns en spinning mellan EU:s strategi for exit ur den ekonomiska
krisen, som bygger pid budgetkonsolidering och strukturreformer,
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och de krav pd resurser som skulle krivas for vilfirdsitaganden
och investeringar i klimat och energi. Han spir att EU kommer att
vilja avregleringar framfor 6kade gemsamma resurser. Detta menar
han i sin tur stirker den pigiende trenden mot marknadslésningar
for offentliga tjanster och intdg av privata aktorer pd omraden som
utbildning, sjuk- och dldrevard samt barnomsorg.

Utifran detta perspektiv ir kommissionens férslag om en férnyad
satsning pd den inre marknaden inte ovintat. Med stod i Mario
Montis inflytelserika rapport ”A New Strategy for the Single Market:
At the Service of Europe’s Economy and Society” frin 2010 hivdar
kommissionen att en fungerande inre marknad bidrar tll att hoja
de nationella ekonomiernas konkurrenskraft genom avregleringar
och regelférenkling och foresldr dirmed en fornyad insats for att
roja undan kvarvarande hinder for foretagens grinsoverskridande
verksamhet och férenkla lagar och férordningar som bromsar och
forsvarar expansion. Detta giller sirskilt sma- och medelstora foretag
som inte har resurser att hantera handelshinder varken av praktisk
eller av riteslig art, men ocksa storre exportforetag som har en simre
utgdngspunkt dn deras internationella konkurrenter i avsaknad av
en fungerande europeisk hemmamarknad. Dirtill framhivs vikten
av att forenkla handeln av produkter och tjinster via internet och
att EU:s inre marknad for tjinster férverkligas med utgangspunkt i
tjanstedirektivet.

Europa 2020-strategin lades fast av stats- och regeringscheferna i
Europeiska radet i juni 2010. Beslutet féregicks av en debatt om hur
milet om fattigdomsbekimpning skulle definieras och ifall utbild-
ningsmél 6ver huvudtaget ska fastliggas pa europeisk niva. I dvrigt var
Europeiska radet enigt om nédvindigheten i att férbéttra den euro-
peiska ekonomins konkurrenskraft. Det forelag heller ingen oenighet
om att hélla fast vid innehallet i Lissabonstrategins mélsittningar.
Strategins svaghet ansigs ligga i det bristfilliga genomforandet av
nationella dtaganden - utan att nagra detaljerade undersokningar
genomfordes for att utréna varfor si var fallet. Denna foérestillning
fingades kirnfullt av Luxemburgs statsminister och EU-veteran,
Jean-Claude Juncker, i termer av att alla (stats- och regeringschefer)
vet vad som behover goras for att uppna en forstirkt konkurrenskraft
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men ingen vet hur man lyckas bli dtervald efter det att dtgirderna
genomforts. Juncker framstiller i klarsprik det dilemma som de folk-
valda politikerna stir infor, men krisens dterverkningar har krympt
den ekonomiska politikens handlingsutrymme i méinga linder och
dirmed mojligheten att undvika eller skjuta upp ekonomiska refor-
mer.

Mot denna bakgrund ser vi att den verkliga betydelsen av Europa
2020-strategin ligger i dess uppstramade styrningsstruktur. I korthet
kan de viktigaste férindringarna beskrivas i termer av:

« en forenkling av mél och mélsdttningar

« en tydligare hierarkisk uppdelning mellan Eu
och nationell niva dir enskilda medlemslin-
ders maluppfyllelse granskas och utvirderas

« en differentierad behandling av medlemslinderna samt
skarpare sanktioner av brister i verkstillandet av reformer

« integreringen i den europeiska planeringsterminen dir
redovisningen av resultaten frin Europa 2020-strategin
presenteras samtidigt som Stabilitets- och tillvixtpakten

For att forstd inneborden av denna styrningsreform ir det viktige att
forst analysera effekterna av samordning och mjuk normgivning av
ekonomisk politik under det gingna decenniet. Detta for att kunna
dra lirdomar som har biring pi den snabba utveckling vi bevittnar
idag.

Experimentell styrning? Mjuk normgivning
som samordningsinstrument

Europeiska ridet valde i mars 2000 den 6ppna samordningsmetoden
till Lissabonstrategins styrinstrument. Samordning vilar ytterst pa
frivillighet frin medlemslindernas sida att verkstilla gemensamma
ataganden. Mjuka instrument har inlanats frin det privata nirings-
livet och New Public Management-filosofin som benchmarking, inbor-
des granskning (peer review) eller lirande frin andras erfarenheter. I
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synnerhet det 6msesidiga lirandet har utpekats som en viktig aspekt
av mjuk normgivning eftersom framgingsrika reformer diskuteras
och dirigenom kan dtminstone i teorin viktig kunskap byggas upp
som frimjar en gemensam syn pa utformningen av offentlig politik.

Utgdngspunkten for sidan si kallad mjuk normgivning ir att den
introduceras pa omriden dir U inte har formell beslutskompetens.
Det giller frigor dir medlemsstaterna dr suverina och 6verstatlighet
varken betraktas som onskvird eller méjlig. De politikomridden som
berors av Lissabon- och Europa 2020-strategierna — sisom valfirds-
politik, socialpolitik och utbildning - 4r omrdden som brukar riknas
till denna kategori. Dit riknas dven den offentliga férvaltningens
uppbyggnad och principerna for offentlig styrning. Dessa hade man
genom Lissabonstrategin ambitionen att piverka genom riktmirk-
ning och utbyte av erfarenheter. P4 grund av en forestillning om ett
okat dmsesidigt beroende mellan de nationella ekonomierna kom en
samordning av politiken mot gemensamma mal att betraktats som
nodvindig. Den 6ppna samordningsmetoden sigs som ett limpligt
instrument att uppna detta.

Tillimpningen av mjuk normgivning har 6kat markant i take
med att EU:s politik har 6kat i omfing. Idag omfattas ett stort antal
omriaden av metoden; bade sidana som traditionellt associeras till
Lissabonstrategin och sidana som omfattas av EU:s lagstiftningsfor-
farande och dir den mjuka normgivningen bara ir ett komplement.
Den 6ppna samordningsmetoden som allmint foérfarande for sam-
ordning av ekonomisk politik skrevs dr 2009 in i Fordraget om EU:s
funktionssitt (artikel 5).

Den éppna samordningsmetoden uppkom i ett initialt skede inom
ramen for den europeiska sysselsittningspakten, som alljimt anses
utgéra den mest avancerade samordningsprocessen mellan Eu-lin-
derna. Den anammades av Lissabonstrategins arkitekter och ett flertal
samordningsprocesser uppstod runt politikomriden dir gemensam-
ma ataganden hade ingatts. Trots en atstramning av Lissabonmélen
vid halvtidgranskningen 2005 som syftade till en reducering av anta-
let processer bestod alltjimt en stor mangd samordningsprocesser i
en mer eller mindre strukturerad form, t.ex. inom forskning, social
inklusion och utsatthet, pensioner, hilsa och utbildning. Av vikt
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att notera ir att utvirderingen av Lissabonstrategin 2005 inte bara
medforde ett tydligare policyfocus utan ocksi byggde pa en uttrycklig
ambition att uppna en storre samverkan mellan Eu:s tre ”stora” sam-
ordningsprocesser: Sysselsittningspakten, Lissabonstrategin och de
allminna riktlinjerna f6r den ekonomiska politiken inom Stabilitets-
och tillvixtpakten. Samordning av europeisk samhillsekonomisk
politik kan dirfor forstds som en foreteelse pa tvé nivier: dels breda
processer som samordnar mangfacetterade och komplexa frigor med
betydande politiska inslag, dels smalare processer som ror specifika
policyomraden och dir experter och tjinstemin dominerar.

I Lissabonstrategins tidiga skede fanns en utbredd optimism kring
mjuk normgivning som man trodde skulle utmynna i reella refor-
mer och en stoérre samsyn hos medlemslinder om ekonomisk, social,
miljo- och klimatpolitik samt en effektiv samordning av europeisk
och nationell offentlig férvaltning. Men Lissabonstrategin uppvisade
redan efter ndgra ar brist pd uppféljning och verkstillande hos med-
lemslinderna av de gemensamma malen.

Facit av erfarenheterna av samordning och
mjuk normgivning

Eftersom méinga medlemslinder har brustit i att uppfylla de ata-
ganden de ingdtt inom ramen for Lissabonstrategin har den mjuka
normgivningens effektivitet som styrinstrument ifrdgasatts av bade
forskare och beslutsfattare. Fritz Scharpf frin Max Planck-Institutet
tillhér dem som anser att den 6ppna samordningsmetoden i grunden
ir bristfillig frimst darfor ate dess tvingande komponent, metoden
att namnge och hinga ut medlemslinder som inte genomfor sina
dtaganden (naming-and-shaming), inte ir en realistisk patrycknings-
metod och inte heller kom att praktiseras vare sig politiskt eller pa
tjinstemannanivd. Representanter for medlemslinderna i minister-
radets olika instanser har undvikit att utvirdera eller kritisera andra
linders resultat och istillet inriktat sig pd att finna gemensamma
ansatser pa grundval av olikartad nationell politik. Metoden har
dirmed inte haft den karaktir av ”dynamiskt ansvarutkrivande”
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som foresprikarna hade hoppats pi. Andra ser den 6ppna samord-
ningsmetoden som ett slags forstadium till en mojlig overféring
av beslutskompetens till £u, dir lagstiftning eller andra former av
bindande beslut kan tillimpas. Forskningen kan idag inte faststilla
ifall en sddan utveckling ir att vinta och fi konkreta exempel finns
ate tillgd. Hos forskare som intresserat sig for den mjuka normgiv-
ningens paverkan pa demokratin sdsom t.ex. Christian Joerges frin
universitetet i Bremen, finns det emellertid en utbredd asikt att den
oppna samordningsmetodens resultatuppfyllelse bor stirkas och
mojligheten till insyn och ansvarsutkrivande forbéttras.

Undersokningar visar dock att trots att den mjuka normgivningen
har presterat ett magert konkret utfall mitt i policyreformer och mal-
uppfyllelse har den dnda bidragit till en 6kad kunskap om utform-
ningen och genomférandet av strukturreformer. Samordning pé
europeisk niva har paverkat innehéllet pa dagordningen i nationellt
beslutsfattande vad giller ekonomiska och sociala frigor, och i vissa
linder 6kat acceptansen for medverkan av grupper fran det civila
samhillet. Brister i genomfoérandet av konkreta reformer har inte
forhindrat paverkan pad utformningen av institutionella strukturer
pa nationell niva och en tilltagande institutionell likhet i nationella
forvaltningars struktur och handlingsforfaranden.

En av de mest optimistiska forskarna, Jonathan Zeitlin vid
Amsterdams universitet, menar att den 6ppna samordningsmetoden
har bidragit till att de utmaningar som EU-linderna stir inf6ér har
identifierats och losningar har utmejslats vilka i sin tur har paverkat
utformningen av nationell politik. Dirtill anser han att europeisk
samordningspolitik har forbittrat samspelet mellan olika politik-
omriden och mellan aktérer pa olika nivier inom det nationella
politiska systemet. Det dr emellertid pa idéplanet som det gemen-
samma ldrandet frimst har bidragit till att skapa en delad forstaelse
av utformningen av policyreformer. Nationella forvaltningar har
anammat en gemensam diskurs och utvecklat ett distinkt sprikbruk.
I samordningen kring Lissabonstrategin och Europa 2020-strate-
gin har si kallade epistemiska gemenskaper skapats, grupper som
utmirks av en sirskild expertis och ett gemensamt synsitt.

I takt med att ett gemensamt lirande och utbyte av erfarenheter
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har knutit grupper av nationella tjinstemin och experter allt nir-
mare varandra har tvd parallella men relaterade trender uppstatt. Den
forsta trenden innebir en starkare byrakratisering och professionali-
sering av de nitverk av experter och tjinstemin frin centralt beligna
EU-institutioner och nationella regeringar och centralférvaltningar
som har kommit att monopolisera samordningsprocesserna. Den
andra trenden innebir en stigande grad av avpolitisering i takt med
att expertstyre och teknokrati allt mer kommit att dominera de
epistemiska gemenskaperna. Denna utveckling gir stick i stiv med
den generella mélsittningen att gora samordningsforfarandet 6ppet
for insyn och paverkan bade frin de berorda grupperna i samhillet
och fran foretridare frin kommunal och regional férvaltning, som
ir de instanser som i majoriteten av medlemslinderna ansvarar for
genomférandet av den konkreta politiken.

Forskningen visar en timligen splittrad bild av liget: i linder
dir regionforsamlingar innehar fullt ansvar f6r politikomraden som
ingdr i Lissabon/Europa 2020-strategin deltar regionala foretridare
under hela policyprocessen, i vissa fall anda upp pa europeisk niva. I
decentraliserade enhetsstater, dir ansvaret for politikens genomfor-
ande ligger pd kommunal nivd, involveras kommunala foéretridare
pa meningsfullt sitt av centraladministrationen i omkring hilften av
medlemslinderna. I centraliserade enhetsstater, diremot, ignoreras
ofta lokala foretridare.

Vad giller organiserade grupper i samhillet hors arbetsmarkna-
dens parter i ett sirskilt forum pd europeisk nivd innan Europeiska
ridets virtoppmoten. De spelar ocksd en betydande roll inom sys-
selsittningspakten pa nationell niva i flera Eu-linder. Andra grupper
fran det civila samhillet involveras timligen sillan pa ett systematiskt
sitt men konsulteras i sirskilda fall pa tillfillig basis eller nir s fore-
skrivs i Eu:s riktlinjer. I vissa samordningsforfaranden, t.ex. de som
giller social inkludering och utsatthet, bidrar grupper av brukare och
tjansteutforare med information och konkreta erfarenheter.

Den avpolitiserande effekten av samordningsforfarandet har
drabbat de nationella parlamenten sirskilt hirt. I vissa EU-linder
holls generella programdebatter om Lissabonstrategin och Europa
2020-strategin, men inget nationellt parlament involveras systema-
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tiskt och pa ett meningsfullt sitt under den 16pande policyprocessen.
Denna situation beror delvis pd de nationella parlamentens bristande
intresse, kunskap och tid att engagera sig i samordning kopplad till
Lissabon/Europa 2020-strategin, och delvis pd den exekutiva mak-
tens motvillighet att féra ner debatter om inriktningen pi gemen-
samma europeiska ataganden och reformer pi nationell niva. I ett
initialt skede fanns en férhoppning om att ett offentliggorande av de
nationella framstegen vad giller uppfyllelsen av Lissabonstrategins
gemensamma malsittningar skulle stirka mojligheterna foér natio-
nella parlament - och i synnerhet den politiska oppositionen - att
utkriva ansvar frin den sittande regeringen. Undersékningar, bland
andra de som diskuterades i specialnumret 2009 om den 6ppna
samordningsmetoden i European Integration Online Papers, visar dock
att denna mojlighet att granska regeringens handlande och jimféra
framsteg mellan Eu-linder har utnyttjats i allt for liten grad i natio-
nell politik.

De nationella exekutivernas allt mer dominerande stillning i
samordningsférfaranden kopplade till Lissabonstrategin och Europa
2020-strategin kan i mycket jimstillas med den generella utveckling
inom EU som har konstaterats av forskarvirlden pé senare dr. Enkelt
uttryckt anses denna utveckling g mot en 6kad mellanstatlighet pa
EU-nivd, dir nationella regeringar och centralférvaltningar agerar
inom EU:s befintliga besluts- och samordningsférfaranden. P4 natio-
nell niva tar sig processen uttryck i en stirke roll for regeringar vis-
a-vis parlament i de frigor som numera avhandlas inom EU:s ramar.
En trend mot centralstyrning och professionalisering av EU:s sam-
ordningsprocesser har uppkommit, dir nationella exekutiver agerar
grindvakter for att 6verstatliga element inte ska ta rot i expert- och
rddsgrupper. EU:s institutioner medverkar fortfarande i samord-
ningen, ibland pa ett avgorande sitt, och gemensamma forfaranden
respekteras.

Lissabonstrategin kom dirmed att priglas av mellanstatlighet i det
att regeringsforetridare och statliga tjinstemin allt oftare avhand-
lade frigor av politisk karaktir men sillan avkrivdes ansvar vare sig
pd nationell eller pd europeisk niva. Vissa forskare, sisom Milena
Buchs fran universitetet i Southampton, har valt att karaktirisera

46



EUROPA 2020: EU:S SAMHALLSEKONOMISKA ...

denna utveckling i termer av avpolitisering da regeringsforetridare
och hoga tjinstemin viljer att inte lyfta frigor i nationella parlament
da dessa klidda i tekniska termer kan avklaras pé ett till synes mer
effektivt sitt med kollegor i EU:s institutioner. Men samma fenomen
fingas ocksd upp i den statsvetenskapliga litteraturen i termer av en
centralisering av EU-samordningen. Detta dd deltagandet av reger-
ingsforetridare pa hog och allra hogsta niva, sirskilt vad giller fragor
av ekonomisk art, har 6kat avsevirt de senaste tio aren.

Det paradoxala i denna utveckling kring samordningen av ekono-
misk politik i EU kan inte nog understrykas. Lissabonstrategin anam-
mades av EU-linderna just ddrfor att den inte innebar en 6verforing av
formell beslutsmake till Eu. Ett sdidant steg ansags sakna demokratisk
legitimitet, dd Lissabonstrategin omfattade politikomriden nira for-
knippade med statssuveriniteten dir nya EU-befogenheter skulle ha
inkriktat pa de nationella parlamentens uppgift att ta demokratiskt
grundande beslut i frigor med férdelningspolitiska konsekvenser.
Trots detta beskrivs nu de senare som samordningsprocessens stora
forlorare. Initiativ till att engagera samhillsaktérer sisom nationella
parlament, regionala och kommunala samarbetsorgan och foretri-
dare frin det civila samhillet har tagits men, som diskuterats ovan,
spelar inte (dnnu) en viktig roll i den politiska samordningen.

Fran samordning till styrning: Europa 2020
och det finanspolitiska ramverket

Lissabonstrategins akilleshil var att Eu-linderna brast nir det gillde
att verkstilla beslut om reformer pé nationell niva. Man fick dirmed
lag méluppfyllelse av gemensamma dtaganden. Fenomenet kan ses
som ett uttryck for brist pd solidaritet mellan Eu-linderna men kan
ocksd ses som en indikation pa ett utbrett problem med férsenade
eller uteblivna strukturreformer med upprinnelse i olika ekonomiska
systems formiga att hantera forindring. Den gemensamma valu-
tan dolde ett tilltagande problem med forsimrad konkurrenskraft
i ett flertal linder och resulterade i makroekonomiska obalanser.
Statsskuldkrisen och svag ekonomisk tillvixt tvingade emellertid EU
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att vixla upp och under 2010-2011 genomférdes en reform av den
ekonomiska styrningen som i allt visentligt kan betraktas som bor-
jan till ett europeiskt finanspolitiskt ramverk. Bakgrunden till detta
ligger dels i forestillningen om ett émsesidigt beroende mellan de
europeiska ekonomierna, och dels i erfarenheten frin Stabilitets- och
tillvixepakten och Lissabonstrategin av svrigheterna med att pa fri-
villig grund bedriva gemensam ekonomisk politik.

EU:s finanspolitiska ramverk utgdérs numera av den europeiska
planeringsterminen vars syfte ir att utforma EuU-lindernas natio-
nella budgetpolitik i riktning mot makroekonomisk stabilitet, kon-
kurrenskraft och tillvixt. Den vilar pd en stramare évervakning av
nationell ekonomisk politik och mojligheten att utmita sanktioner
som under vissa omstindigheter dr automatiska. Grundbultarna
utgors av Stabilitets- och tillvixtpakten och Europa 2020-strategin
som hidanefter tillsammans tjinar som underlag till kommissionens
utvirdering av EU-lindernas efterlevnad av gemensamma regler och
mal. Till dessa befintliga processer har lagts ett nytt forfarande, pro-
ceduren fér makroekonomiska obalanser. Dess syfte dr att utvirdera
risken for uppkomsten av ohallbara obalanser pa grundval av indika-
torer som miter enskilda linders konkurrenskraft samt externa och
interna ekonomiska lige. Den innebir siledes en granskning av hur
vil ett lands ekonomi star sig i konkurrensen dels vis-a-vis andra EU-
linder, dels internationellt. P4 grundval av detaljerade indikatorer
foljer dirmed kommissionen den ekonomiska utvecklingen i med-
lemslinderna och i forekommande fall utfirdar den varningar och
foreskriver riktlinjer for indringar i deras ekonomiska politik. Aven
sddana riktlinjer kan &tfoljas av sanktioner.

Planeringsterminens arliga genomgang startar med att kommis-
sionen offentliggor en tillvixtrapport, som syftar till att paverka
EU-lindernas budgetar i riktning mot gemensamma mal och prio-
riteringar. Kommissionens rapport behandlas i ministerridet och i
EU-parlamentet for att sedan diskuteras pad Europeiska ridets topp-
mote i mars minad, dir den faststills av stats- och regeringscheferna.
Under viren ligger sedan medlemslinderna fram dels stabilitets- och
konvergensprogram om situationen i statsfinanserna, dels natio-
nella rapporter om ekonomins konkurrenskraft och situationen pé
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arbetsmarknaden. Dessa rapporter granskas av kommissionen som
ligger fram en utvirdering av de enskilda lindernas ekonomiska
politik och utformar rekommendationer till nationella foretridare i
ministerrddet. Slutligen godkinns rapporterna av Europeiska radet.
Under hosten slutfér medlemsldnderna arbetet med den nationella
budgeten och tanken ir att de rdd och riktlinjer som dragits upp av
kommissionen och bifallits av andra medlemslinder ska ingd i den
slutgiltiga budgetpropositionen (se Figur 1).

EU:S EKONOMISKA STYRNING
EUROPEISKA PLANERINGSTERMINEN

Europeiska radets politiska végledning pa

grundval av den arliga tillvaxtrapporten

Landerspecifika rekommendationer
inklusive budgetpolitik och makroekonomiska obalanser
Laggs fram av kommissionen
Antas av radet efter godkdnnande av Europeiska radet

JUNI

FIGUR 1. EUROPEISKA PLANERINGSTERMINEN

Kalla: Eu-kommissionen, http://ec.europa.eu/europe2020

Vad utgér si skillnaderna mellan den tidigare ordningen di Lissa-
bonstrategin hingde fritt frin andra forfaranden om ekonomisk poli-
tik och den nya dir Europa 2020-strategin ir en del av ett storre, mer
forbindande, ramverk? For det forsta ir det av betydelse att Europa
2020-strategins méalsittningar kopplas samman dels med Stabilitets-
och tillvixtpaktens finanspolitiska regler, och dels med forfarandet
for ate ritea till makroekonomiska obalanser. Tillsammans bildar
dessa tre forfaranden ett ramverk f6r ekonomisk styrning och tillfér
en ekonomisk-politisk motpart till penningpolitiken i EMU. Sedan
har den tvingande karaktiren av EU:s ekonomiska styrning stirkes
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genom nya forfaranden och beslutsregler fastlagda i sex lagstiftnings-
akter (den sa kallade sexpacken: fem férordningar och ett direktiv
varav tva akter bara berér eurolinderna). I vilken grad kommissionen
och andra institutioner kan féreskriva atgirder gillande den natio-
nella finanspolitikens inriktning dr for tidigt att bedéma, men for
linderna i euroomridet - i synnerhet dem som mottar stod frén EU:s
nodfonder och dem som anslutit sig till Euro Plus-pakten - idr det
nu definitivt svdrare att ignorera riktlinjer och rekommendationer
frin EU. Det nya beslutsférfarandet och hotet om sanktioner mot de
linder som bryter mot Stabilitet- och tillvixtpaktens regler dr av en
mer tvingande karaktir. En omvind kvalificerad majoritet behovs
for att stoppa ett forslag om sanktioner frin kommissionen (dvs. en
kvalificerad majoritet méste i sd fall rosta emot forslaget). Slutligen
ingdr det nu i planeringsterminens forfarande att enskilda linders
framsteg rapporteras och riddets rekommendationer offentliggors
efter en diskussion i Europeiska riddet och i Ekofinrddet. Med detta
forstirks aspekten “offentlig uthingning” som £u:s medlemslinder
med stor omsorg undvek tidigare.

Under 2012 genomfordes den forsta fullstindiga planeringstermi-
nen pi europeisk nivd. Sveriges finansminister som i juni hade fitt
ta emot ridets rekommendationer om indringar i svensk ekonomisk
politik uttryckte sin irritation éver kommissionens inblandning i
svenska angeligenheter sdsom skatter, socialférsikringar, arbets-
marknadsfrigor och 16nebildning och framhéll uttryckligen riksda-
gens och regeringens ritt att fatta beslut i dessa frigor utan extern
paverkan. Diremot stodde han planeringsterminens grundprincip
att EU uttalar sig om enskilda linders ekonomiska politik genom att
ligga Sveriges rost for ett godkinnande av ridets rekommendation i
ministerridet.

Tendenser och konsekvenser i en
framvaxande europeisk finanspolitik

Tillsammans innebdr planeringsterminen, granskningen av rap-
porter utifrdn Stabilitets- och tillvixtpakten, Europa 2020 och den
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forstirkta 6vervakningen av nationell politik uppbackad av effek-
tiva sanktioner utan tvekan en fértitning av EU:s styrning av den
ekonomiska politiken. Det dr emellertid for tidigt att hivda att EU
med férindringarna i planeringsterminen har funnit en metod for
effektiv och demokratiskt legitim styrning av nationell politik. Trots
viss forstirkning av Europaparlamentets roll och offentliggérandet
av nationella rapporter kvarstir problemen med ansvarsutkrivande,
oppenhet och insyn.

P4 grundval av tidigare erfarenheter och observationer framtrider
ettantal tendenser som paverkar utformningen av EU:s finanspolitiska
ramverk. Planeringsterminen utarbetades av experter och tjinstemin
frAin EuU:s institutioner och EU-lindernas centraladministrationer.
Foretridare for nationella finansministerier, kommissionens gene-
raldirektorat fér ekonomiska och finansiella frigor och Europeiska
centralbanken dominerade beslutsfattandet. Detta pd bekostnad av
foretridare fran andra politikomriden sisom socialfrigor, miljo- och
klimat, hilsa- och sjukvird. Aven niringslivsdepartementen och
kommissions generaldirektorat for niringslivsfrigor anses ha spelat
en underordnad roll. Dessa observationer visar pd det nira samarbete
som uppstatt mellan hoga tjinstemin och ministrar som hanterar
finanspolitiska frigor inom EU:s institutioner och EU-linderna. De
bekriftar ocksi trenden mot byrikratisering och professionalise-
ring. Dominansen av finanspolitiska hinsyn i det initiala skede di
det nya ramverket for ekonomisk styrning lades fram tenderar att
styrka avpolitiseringstesen. Avvigningen mellan olika politiska mal-
sittningar tycks folja en teknokratisk logik med makroekonomisk
stabilitet som 6vergripande mélsittning.

Ett av krisens kinnetecken har varit en centralisering av EU-
samarbetet i den meningen att den har orsakat en 6kad inblandning
av politiska ledare pa hogsta nivd. Detta mirks frimst i form av
regerings- och statschefernas aterkommande méten i Bryssel. Men
mellanstatligheten kan siigas ha tagit en ny form i det att Eu:s hogsta
foretridare fran institutioner och medlemslinder inte lingre drar
sig for att kritisera de enskilda EU-linder som inte har uppfyllt sina
dtaganden eller som har brutit mot gemensamma regler. Grupper av
politiska ledare frin euroomridet, som t.ex. representerar de ”stora”,
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sdsom Frankrike och Tyskland, eller de ekonomiskt starka, sisom
Tyskland, Nederlinderna och Finland, har bildats. Dessutom har en
titare faktisk politisk och ekonomisk samordning mellan eurolin-
derna, samt en stadfistelse av detta djupare samarbete i Fordraget
om stabilitet, samordning och styrning inom ekonomiska monetira
unionen som undertecknades i mars 2012, dppnat en skiljelinje gen-
temot linderna utanfér euroomridet som hittills har bjudits in att
medverka men utan att kunna piverka premisserna. Krisen har alltsd
inte bara avslojat en djup ekonomisk klyfta mellan Eu-linderna utan
ocksé bidragit till en storre politisk splittring inom EU.

Paul Copeland frin universitetet i Manchester och Scott James
frin King’s College, London som har undersékt Eu-kommissionens
roll i utformningen av EU:s ekonomiska ramverk och dess nya strik-
tare samordningsformer framhéller att kommissionen utnyttjade den
mojlighet som krisen bjod for att driva egna initiativ. Den inledande
finansiella krisen beskrevs av kommissionen som ett utifrin kom-
mande problem som kunde bemotas genom dtgirder som mildrar
asymmetriska chocker sisom nationella stédpaket till banker och
ekonomiska stimulansatgirder. I en senare fas, nir statsskuldkrisen
satte in, beskrevs denna som ett inom-europeiskt problem som kunde
bemotas genom reformer som minskade de makroekonomiska oba-
lanserna mellan Eu-linderna. Kommissionen kunde dirmed fram-
stilla Europa 2020 och den europeiska planeringsterminen som ett
svar pé krisens underliggande faktorer och pavisa vikten av ett struk-
turerat, starkt proceduriellt férfarande.

Urholkningen av den nationella politiken som en konsekvens av
eU-medlemskapet har linge framhallits inom akademiska kretsar.
Professorn i internationella relationer, Vivien Schmidt, beskrev slag-
firdigt detta fenomen i termer av att EU har policyer utan politik
medan medlemslinderna har politik utan policyer. Den éverordnade
frigan ir om ett demokratiskt styre kan utformas pd EU-nivd som
dtnjuter medborgarnas fortroende och framstar som legitimt i deras
ogon. I friga om Europa 2020 och den europeiska planeringstermi-
nen méste den preliminira beddmningen vara att minga policyfri-
gor behandlas i dessa forfaranden utan tillfredstillande demokratisk
forankring.
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Den politiska dimensionen finns hittills endast pd Eu-niva i ett
mellanstatligt spel och nar inte ner pa nationell niva pa ett tillfred-
stillande sitt. Problemet med demokratisk legitimitet och politiskt
ansvarsutkrivande lyfts i officiella rapporter och policypapper, men
de foreslagna atgirderna ir vilkinda: Eu-parlamentet och nationella
parlament méste beredas plats i policyprocessen pa EU- och nationell
niva; och grupper i det civila samhillet - vare sig det ror sig om eta-
blerade aktorer eller nyare brukargrupper — méste mobiliseras och
beredas mojlighet att delta. De senare finns nirvarande redan idag
men deras paverkan ir sektorsbaserad eller snivt inriktad pa att rap-
portera om situationen pa marken och fyller dirmed snarare en infor-
mationslucka dn en demokratisk funktion. Hittills har krisen och de
noditgirder som tagits av EU och den Internationella valutafonden
framstillt regeringar som maktldsa infor internationella finansiella
marknader och of6rmégna att sjilva rada bot pa situationen. Dirtill
har EU:s gemensamma dtgirder setts som otillrickliga och daligt
forankrade hos medborgarna. I en sidan situation ir det svirt att
forestilla sig att Europa 2020 eller planeringsterminen kommer att
f4 medborgarnas fortroende.

Konkurrenskraft till vilket pris? Ekonomisk
samordning i vantan pa demokratisk legitimitet

Nodvindigheten att samordna Eu-lindernas ekonomiska politik for-
mulerades redan 2000 i Lissabonstrategin, men inte férrin den eko-
nomiska och finansiella krisen kom uppdagades de stora skillnaderna
i medlemslindernas ekonomiska utveckling och konkurrenskraft.
Krisen har medfért en 6kning av dessa skillnader. Stora makroeko-
nomiska obalanser har uppstitt och skuldsittningen hos linderna i
euroomradet har piskyndat en forstirkning av ramverket for ekono-
misk styrning och en ny fokusering pa tillvixt och konkurrenskraft.
En samordning av den ekonomiska politiken av det slag som
Europa 2020 och planeringsterminen asyftar innebir en mycket dju-
pare paverkan p3 nationellt beslutsfattande 4n Lissabonstrategin. Till
vilken grad Eu-linderna kommer att uppfylla mélsittningar och poli-
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cyrekommendationer dr avhingigt faktorer sisom medlemslandets
ekonomiska utgingsférutsittningar, férutsittningarna att mobili-
sera nationella politiska och samhilleliga krafter samt den offentliga
forvaltningens férmaga att bereda och verkstilla beslutade atgirder.
Men krisen har foérvirrat bide den finansiella, administrativa och
psykologiska beredskapen for sociockonomiska reformer. Samtidigt
har den patvingat reformer i de mest utsatta linderna och dessa har
genomforts i snabb takt enligt de villkor som stillts upp f6r nédlan
och med en sneglande blick pa de finansiella marknaderna. I de lin-
der som ir hardast drabbade av krisen pigar djupa foérindringar i
politisk kultur och vilfirdsmodeller av ett slag som teorier om den
europeiska integrationen inte kunnat forutse och dirfor dr utfallet
vanskligt att forutsiga.

Konsekvenserna av krishanteringen pa europeisk nivd har hit-
tills visat sig vara politisk splittring och ekonomisk fragmentering
inom EU. Bland den politiska eliten har en situation av vidgade
fortroendeklyfror uppstitt och det kitt av émsesidig tillit som inte-
grationen vilar pd har undergrivts. Utgingsliget for att utveckla
en samsyn kring enskilda medlemslinders ekonomiska, sociala och
politiska situation ir idag klart sdmre in innan krisen. Det ligger
en paradox i att medborgarna som tidigare visat lite intresse for EU
eller for att anamma en europeisk identitet plotsligt finner sig nira
sammanbundna med medborgare i andra Eu-linder antingen i rol-
len som ldngivare- eller tagare. Med tanke p4 hur litet Europatanken
har slagit rot pa nationell nivd idr det inte férvanande att samman-
héllningen hos medborgarna ir tunn nir det giller att gi i borgen
for statslan eller g igenom stalbadet av strukturella reformer for att
ridda euron.

I takt med att inriktningen p& den breda ekonomiska politiken
allt mer bestims pd EU-nivin och samordningen stramas upp med
gemensamma procedurer blir samspelet komplext mellan Eu:s och de
nationella politiska systemens demokratiska legitimitet. Tendensen
till teknokratiskt styre och mellanstatlighet i EU, trots att den ar for-
klarlig i ett kortare perspektiv, &r bekymmersam. Det dr avgorande for
den demokratiska férankringen att nationella parlament involveras i
en aktiv debatt och tar stillning till sdvil Eu-kommissionens arliga
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rapport om det ekonomiska liget som rekommendationer riktade till
enskilda Eu-linder.

EU brukar betraktas som ett system for flernivistyrning och ur
det perspektivet ter det sig nigot mirkligt att kontakterna mel-
lan nationella parlament och Europaparlamentet fortfarande ir
s& pass underutvecklade. Med tanke pd den ekonomiska politikens
centrala stillning pd bada nivierna bér nationella parlamentariker
kunna inleda ett meningsfullt samarbete med Europaparlamentet.
Parlamentariskt engagemang kan stirka det politiska ansvarsutkri-
vande pé nationell niv3. Europaparlamentets mojlighet ate stélla EU:s
foretridare till svars pd europeisk niva ir likaledes av stor betydelse,
i synnerhet som Europeiska ridet och ministerridets dominans pi
det ekonomiska omradet har okat avsevirt. Europaparlamentet ir
centralt placerat i EU och dess féorméga att vicka debatt och aktivera
politiska partier att utveckla stindpunkter utifrin ett europeiskt per-
spektiv framstir som allt mer avgorande.

Den senare tidens utveckling har inte endast satt parlamentens
forméga ate hélla beslutsfattare ansvariga for fastlagd politik i ny
dager utan ocksa villkoren for debatt kring politikens innehall och
avvigning mellan olika mailsittningar. Trots att EU:s krishantering
har till stor del skett utan att forst soka folklig forankring har krisens
konsekvenser och dtgirder diskuterats livligt i nationella parlament.
Svarigheterna att stivja skenande statsskulder, budgetunderskott och
i vissa fall vidta drakoniska reformatgirder har pa ett ovintat, men
otvetydigt, sitt uppenbarat djupa asiktsskillnader om hur ekonomisk
politik bor drivas. Dessa dsiktsskillnader féljer inte bara nationella-
kulturella grinser utan ocksd en ideologisk vinster-hoger logik.
Optimisterna tolkar detta fenomen som borjan till en transnationell
politisk debatt medan pessimisternas uppfattning snarare pekar pa
kulturella och sociala skillnader grundande i djupa historiska skilje-
linjer mellan linderna i norra och sodra, sivil som vistra och ostra
Europa.

EU:s grundliggande svar pa den ekonomiska krisen ir att Europas
konkurrenskraft méste hojas, men till vilket pris? I ett forsta steg méste
EU hitta en sdtt som utjimnar effekterna av en inneboende konkur-
renssituation som uppkommer nir 6msesidigt beroende ekonomier
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samtidigt strivar att hoja sin konkurrenskraft. De makroekonomiska
obalanserna resulterade sjilvklart inte endast i ett minus i linderna
med svag konkurrenskraft utan ocksa i ett plus hos linder som sett
till att hélla den inhemska prisutvecklingen i schack, sdsom Tyskland
som dessutom gynnas av det ldgre virdet pa euron jimfort med den
gamla D-marken (se dven Eklunds och Braunerhjelms kapitel).

For att konkurrenskraft inte ska resultera i ett nollsummespel
krivs gemensamma 6verenskommelser om hur kostnader och vin-
ster av reformpolitiska dtaganden fordelas. Samtidigt kriver refor-
mitaganden fungerande nationella forvaltningar. EU har antagit
ny lagstiftning (i den s.k. sexpacken) som pi ett mycket detaljerat
sitt foreskriver den nationella administrationens funktionsitt och
uppgifter inom den ekonomiska politiken. Detta i synnerhet vad
giller funktioner sisom ekonomiska prognoser, och insamlandet
och sammanstillning av statistik. Eftersom EU hir har valt ett hart
styrinstrument finns férhoppningar om att en rittssiiker och effektiv
forvaltning kan foérverkligas pa relativt kort sikt.

P4 langre sike ter det sig viktigt att stirka EU:s demokratiska legi-
timitet och folkliga stod. Eftersom EU som inte har samma grundlig-
gande legitimitet som (de flesta) medlemslinder méste dess folkliga
acceptans hela tiden fortjinas. Detta genom att flja godtagna demo-
kratiska procedurer, leverera ett politiskt innehall som uppfattas som
ritevist och sakligt nyttigt och genomfora detta pa ett effektive sitt.
Annars ifrigasitts EU savil utifrdn rationella kostnadsberikningar
som utifrin identitetstillhorighet och ridande politiska normer. EU
och medlemslinderna ir idag sd nira sammanflitade att brister hos
EU i de avseenden som just nimndes spiller éver negativt pa nationell
politik.

Integrationens mélsittning handlar inte bara om fria marknader
utan ocksi om européernas levnadsvillkor, och deras livsoden ir
beroende av den politiska maktens formaga att 16sa ekonomiska och
sociala problem inom ramen fér demokratiska strukturer. En for-
stirkt konkurrenskraft dr en forutsittning for att 1osa krisen. Men
eftersom konkurrenskraftshojande dtgirder i minga linder kriver en
radikal forindring bade av den nationella politiken och forvaltningen
och av medborgarnas grundliggande sociala och ekonomiska villkor,
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krivs att de gar hand i hand med forstirkt demokratisk férankring
och folkligt engagemang.

Kallor och litteratur

Beskrivningen av Lissabonstrategins utveckling och lanseringen av
Europa 2020-strategin utgar ifrin Europeiska ridets slutsatser och
EU-kommissions meddelanden “Att arbeta tillsammans for tillvixe
och sysselsittning: Nystart fér Lissabonstrategin” frin 2005 och
”Europa 2020: En strategi for smart och héllbar tillvixt for alla” fran
2010. Europeiska ridets slutsatser finns tillgingliga pd htep://www.
european-council.europa.cu/council-meetings/conclusionsrlang=sv
och Eu-kommissionens dokument pa http://ec.europa.cu/euro-
pe2o20/index_en.htm

P4 Generaldirektoratet for ekonomi och finans hemsida htep://
ec.europa.ecu/dgs/economy_finance/index_en.htm finns detaljerad
information om den europeiska planeringsterminen och andra for-
faranden. De lagtexter som ligger till grund for det uppstramade
ramverket f6r ekonomisk styrning, de sa kallade sex- och tvipacken,
finns pa Eur-Lex portalen. Ett antal rapporter nimns i texten: Wim
Koks rapport frin 2004, "Facing the Challenge. The Lisbon Strategy
for Growth and Employment” och Mario Montis rapport fran 2010,
”A New Strategy for the Single Market at the Service of Europe’s
Economy and Society” finns bida att ladda ner frin £u:s webbpor-
tal. Rapporten ”Completing the Euro. A Road Map Towards Fiscal
Union in Europe” finns pa tankesmedjan Notre Europes hemsida
http://www.notre-europe.cu

Akademisk litteratur som behandlar Lissabonstrategin och Europa
2020 frin ett overgripande perspektiv innefattar Maria Rodrigues
Europe, Globalization and the Lisbon Agenda (Cheltenham: Edward
Elgar, 2009); Journal of Common Market Studies symposium om "EU
Governance after Lisbon” dir akademikerna Kenneth Armstrong,
Ian Begg och Jonathan Zeitlin diskuterar sin syn pa strategin;
samt Europaperspektiv 2005 med titeln Lissabonprocessen i halvtid.
Den tidiga politiska diskursen kring Lissabonstrategin samman-
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fattas av Anna Michalski i ”The Lisbon Process: Lack of Political
Commitment, Hard Choices and the Search for Political Will” (The
Clingendael Institute Study Nr 23, 2004) samt kring Europa 2020
av Jean-Claude Barbier i skriften ”Changes in Political Discourse
from the Lisbon Strategy to Europe 2020: Tracing the Fate of *Social
Policy’” (Bryssel: ETU1T). Mytologins betydelse for europeisk integra-
tion analyseras av Erik Jones i artikeln ”The Economic Mythology of
European Integration” publicerad i Journal of Common Market Studies
(48:1, 2010). Paul Copeland och Scott James presenterar en analys
om EU-institutionernas forsok att finga diskursen kring krisen i den
kommande artikeln ”From Lisbon Strategy to Europe 2020: The
Impact of the Financial Crisis on the Governance and Discourses
of Economic Reform”. En 6versiktlig ranking av Eu-lindernas upp-
fyllelse av Lissabonstrategins mélsittning publiceras av Centre for
European Reform (CER) i serien ”The Lisbon Scorecard” som finns
tillginglig pd internet.

En omfattade litteratur har vixt fram om styrning i EU. Den tyske
statsvetaren Fritz W. Scharpf har skrivit flera betydelsefulla verk om
europeiskt beslutsfattande och problematiken kring demokratisk legi-
timitet. I detta sammanhang kan nimnas "Monetary Union, Fiscal
Crisis and the Preemption of Democracy” (MPI1fG Discussion Paper
Nr 11, 2011) och ”The Double Asymmetry of European Integration
— Or: Why the Eu Cannot Be a Social Market Economy” (MpifG
Working Paper Nr 12, 2009). Vivien Schmidt diskuterar de politiska
konsekvenserna av ekonomisk integration i arbetspappret frin "The
European Union in Search of Political Identity: Is More Politics the
Answer?” (Eif Working Paper Nr 03, 2010).

I Claudio Radaellis rapport The Open Method of Coordination: A
New Governance Architecture for the European Union (Sieps rapport
2003:1), uppfoljaren Recalibrating the Open Method of Coordination med
Susana Borras frin (Sieps rapport 2010:7) samt artikeln ”The politics
of governance architectures: Creation, Change and Effects of the EU
Lisbon Strategy” i en specialutgava av Journal of European Public Policy
(18:4, 2011) kartliggs den mjuka normgivningens uppkomst.

Jonathan Zeitlin har publicerat omfangsrikt om experimentell
styrning, bland annat bockerna Changing European Employment and
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Welfare Regimes med Martin Heidenreich (Abingdon: Routledge,
2009) och The Open Method of Coordination in Action med
Philippe Pochet (Bryssel: Peter Lang, 2005), samt ett kapitel med
Charles Sabel, ”Learning from Difference: The New Architecture
of Experimentalist Governance in the EU”, i boken Experimentalist
Governance in the European Union: Towards a New Architecture (New
York: oUP, 2010). Utfallet av den 6ppna samordningsmetoden ana-
lyseras i en specialutgiva av European Integration Online Papers (13,
2009). Den mjuka normgivningens genomslag pa nationell, regio-
nal och lokal nivd analyseras av Anna Michalski i artikeln ”Social
Welfare and Levels of Democratic Government in the £U” (Journal of
European Integration 34:4, 2012).

Lisvirda analyser av bakgrunden till den statsfinansiella krisen och
EU:s forsok att dtgdrda hotet mot euron publiceras av forskningsinsti-
tuten Centre for European Policy Studies (CEPS) och Breugel. I synnerhet
framhills Daniel Gros analyser ”Macroeconomic Imbalances in the
Euro Area: Symptom or Cause of the Crisis?” (CEPs Policy Brief Nr
266, 2012) och ”Europe’s Recurrent Employment Problems” (CEPs
Policy Brief Nr 271, 2012) samt Jean Pisani-Ferrys ”The Euro Crisis
and the New Impossible Trinity” (Breugel Policy Contribution Nr 1,
2012) och ”Europe’s Growth Emergency” med Zsolt Darvas (Breugel
Policy Contribution Nr 13, 2011).
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Europakten - flexibel integration
som grund for euron och EU:s
framtid

av Joakim Nergelius

Detta kapitel behandlar europakten, dess bakgrund, huvudsakliga
innehall och mojliga framtida implikationer, om och nir den trider
i kraft. Tyngdpunkten i kapitlet ligger dock inte pa paktens ekono-
miska aspekter, iven om dessa behandlas kort, utan pa nigra juri-
diskt centrala och delvis inom EU-ritten helt nya inslag. Bland dessa
mirks att pakten ganska dramatiskt kan komma att 6ka utrymmet
for framtida s.k. flexibel integration, dvs. férdjupat samarbete mellan
en grupp av medlemslinder kring ndgon specifik friga, medan 6évriga
medlemsstater viljer att std utanfor. Dessutom mirks det i EU-ritten
helt nya momentet att pakten innebir férdjupad integration, inom
den ekonomiska politikens omride, med medverkan av EU:s insti-
tutioner, trots att den i sig till skillnad frin andra Eu-fordrag utgor
ett traditionellt mellanstatligt fordrag, som formellt sett dérfor inte
tillhor” eller ingdr i 6vrig EU-ritt. Genom pakten fir ocksd Eu-dom-
stolen nya mojligheter att évervaka medlemslindernas ekonomiska
politik.

Alla dessa omstindigheter ér si intressanta och betydelsefulla att
de fortjanar en egen analys. Fragan ir helt enkelt vilken slags juridisk
konstruktion europakten egentligen ir och vilka konsekvenser den
egenartade utformningen fir f6r paktens efterlevnad. For att anknyta
till bokens 6vergripande tema kan sigas att europakten utgor ett for-
sok att stirka EU:s konkurrenskraft, vilket nu sker till priset av en
juridiskt sett ny och timligen kontroversiell konstruktion.

Dirutover bor redan frin borjan klargoras att frigan om europak-
tens framtida roll och utformning ocksa har stor politisk betydelse,
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dven pa lingre sikt. Debatten om EU:s och eurozonens framtid inten-
sifierades under andra halvaret 2012 visentligt, efter tva rs ekono-
misk kris och till ackompagnemang av utspel frin Eu-kommissionen
om en tinkt bankunion som ett forsta steg pd vigen mot ett federalt
EU. Europakten ir en enskild, men dock en mycket viktig kompo-
nent i denna breda debatt om EU:s och eurons framtid. Kapitlets mest
centrala slutsats ir att pakten ganska dramatiskt kan komma att 6ka
utrymmet for framtida s.k. flexibel integration bide inom och utan-
for den ekonomiska politikens omride.

Det kan tilliggas att den svenska terminologin pa detta omride
understundom véllar vissa problem, vilka som framgar nedan dven
har en viss principiell betydelse. Det engelska uttrycket Fiscal Compact,
som ofta anvinds for att beteckna europaktens innehall, betyder i
ordagrann svensk 6versittning skatteunion eller kanske snarare skat-
teenhet (skattegemenskap, skattesamhorighet), men pakten innebir
i praktiken inte detta och har i den officiella svenska éversittningen
logiskt nog betecknats som Finanspolitisk éverenskommelse, vilket
ju inte dr exakt samma sak. Avdelning v i pakten, artiklarna 12-14
med bestimmelser frimst om métes- och beslutsformer, har pa eng-
elska titeln Governance of the Euro Area, men har pa svenska getts den
in mer tekniska och dmnesmissigt mer begrinsade titeln Styrning
av euroomridet. Fler exempel pa felaktiga och/eller problematiska
oversittningar kan ges, men det ricker hir med en erinran om att den
svenska versionen av europakten pa grund av sprikliga problem bor
ldsas med viss vaksamhet.

Det forsta avsnittet nedan behandlar europaktens historiska och
politiska bakgrund samt frigan om varfér den fick sin siregna mel-
lanstatliga utformning. Direfter f6ljer tva avsnitt som beskriver pak-
tens innehall och analyserar dess status vid sidan av 6vrig EU-ritt.
Slutligen féljer en nirmare analys av europaktens framtida betydelse.
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Kort historisk och politisk bakgrund — varfor
blev pakten mellanstatlig?

Euron inférdes som bekant som gemensam valuta for ursprungligen
elva EuU-stater den 1 januari 2002. Direfter har ytterligare sex stater
anslutit sig, varfor euron i dag ir gillande valuta och betalnings-
medel i dessa sjutton EU-stater: Belgien, Cypern, Estland, Finland,
Frankrike, Grekland, Holland, Irland, Italien, Luxemburg, Malta,
Portugal, Slovakien, Slovenien, Spanien, Tyskland och Osterrike.
Dirutover anvinds fér 6vrigt euro, mer i brist pd annan limplig
valuta, dven i Kosovo och Montenegro.

Under de senaste dren har euron drabbats av sin forsta storre och
allvarliga kris, i kolvattnet av den internationella finanskrisen 2008.
Denna dnnu oldsta eurokris kan sigas ha inletts viren 2010, di den
statsfinansiella krisen i Grekland blev uppenbar och ohéllbar. Direfter
har snarlika problem uppstétt frimst i Portugal, Irland, Italien och
Spanien (vilket gjort att dessa fem linder stundtals omnimns som
s.k. ”p11Gs”- eller ’G1ips”-stater), men iven Belgien och Cypern
nimns ibland som dtminstone potentiella krislinder frimst pa grund
av sina héga budgetunderskott och statsskulder. Det bor dock nim-
nas att situationen i dessa krislinder inte ér helt likartad; problemen i
Irland och Spanien samt delvis dven i Portugal har exempelvis mer att
gora med s.k. spruckna finans- och fastighetsbubblor, med atfoljande
bankkriser in med hoga budgetunderskott — en utveckling som kinns
igen fran Sverige pa tidigt 1990-tal.

Som ett led i anstringningarna for att motverka denna kris bor-
jade tongivande EU-institutioner och medlemslidnder att under 2011
diskutera nodvindigheten av att strama upp medlemslindernas
finanspolitik genom gemensamma och bindande finanspolitiska
regelverk. Redan sé tidigt som 2007 hade dock den Europeiska cen-
tralbankens (EcB) chef Jean-Claude Trichet, liksom ekonomer fran
Internationella valutafonden (1MF), efterlyst nigon form av gemen-
sam skattepolitik genom en slags finansunion eller ”skatteunion”
(Fiscal Union). Det firdiga resultatet ir emellertid, vil att mirka, som
framgir nedan inget av det slaget.

Olika forslag med nu nimnd inrikening lades dock fram under

63



JOAKIM NERGELIUS

2010 och 2011, ofta med tyngdpunkt pd att uppfylla frimst tyska
onskemal om skirpt budgetdisciplin i hela eurozonen. Dessa diskus-
sioner ledde, inom ramen for den tidigare s.k. Stabilitets- och till-
vixtpakten, bland annat till ett lagstiftningspaket med sammanlagt
sex rittsakter rorande forstirkt ekonomisk-politisk samordning som
tridde i kraft i december 2011. De f6érdes ibland parallellt med, ibland
helt fristiende frin diskussionerna om behovet av tillvixtfrimjande
atgirder, skirpt konkurrenskraft och dylike. Till stor del har forsla-
gen i praktiken enbart handlat om att sikerstilla att Eu-férdragens
tjugo 4r gamla regler om s.k. konvergenskrav for intride i eurozonen
(avseende statsskuld, budgetunderskott, inflation m.m.) verkligen
respekteras.

I'slutet av 2011 lades sé det forsta forslaget fram till en ny, riteslige
bindande stabilitetspakt med denna inriktning, dterigen fraimst efter
tyska 6nskemal (vilka sannolikt haft bdde politiska och rittsliga orsa-
ker). Det nya var hir inte minst inforandet av ritesliga sanktionsmoj-
ligheter mot felande stater samt Eu-domstolens overvakande roll pa
detta omrade. Hirvidlag kan europakten i dess slutliga form faktiske
ses som ndgot av en konstitutionell innovation, frimst genom det
sitt pd vilket den tillerkinner nimnda EU-institutioner kompetenser
utanfor de befintliga Eu-fordragens ramar. Hir uppstar av litt insed-
da skil flera frigor om paktens forhillande till exempelvis regeln i
artikel 13 p. 2 i EU-fordraget, enligt vilken varje EU-institution ska
handla inom ramen for de befogenheter som den tilldelats genom
EU:s fordrag. (Detta dr den s.k. regeln om tilldelade befogenheter,
attributed powers, vilken dven dterfinns i artikel 5 p. 2 i nimnda fordrag
och enkelt uttryckt innebir att institutionerna endast kan agera nir
de ges en positiv befogenhet hirtill i fordragen. Det ricker sdledes
inte att en rittsake syftar till att uppfylla nigot av unionens mil eller
ryms inom fordragens allminna tillimpningsomride).

Bland annat dessa nyheter, men ocksd ett dnnu icke genomfért
forslag om skatt pa finansiella transaktioner, fick den brittiske pre-
midrministern David Cameron att upprord utesluta brittisk medver-
kan och helt sonika limna Europeiska radets mote i Bryssel den 9
december 2011. Hirigenom forhindrades mojligheten att genomfora
deisynnerhet av Tyskland 6nskade férindringarna genom dndringar
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i Lissabonfordraget. Vid detta méte antog i stillet de sjutton euro-
staterna, genom ett sirskilt uttalande, en s.k. ”Draft International
Agreement on a Reinforced Economic Union” (Preliminir éverens-
kommelse om en férstirkt ekonomisk union) till vilken det inled-
ningsvis var oklart om 6vriga EU-stater hade for avsikt att ansluta
sig. Aven alternativet att genomfora de énskade reformerna genom
indringar i EU:s sekundirrite (férordningar, direktiv m.m.) hade
dirmed saledes forkastats; kanske ansigs detta vara politiskt omoj-
ligt eller i vart fall nesligt frin tyskt och franskt hall sedan tidigare
idéer om fordragsindringar hade fallit. Resultatet blev i stillet ovan
nimnda utkast till ett nytt, mellanstatligt fordrag, med bindande reg-
ler, baserat pd EU-ritt och byggt pa att det ska tillimpas och till stor
del genomféras genom eller med hjilp av Eu:s institutioner, trots att
det formellt giller vid sidan av och fristdende frin 6vrig EU-ritt.

Detta var dock som framgétt endast ett utkast till slutlig text. Den
30 januari 2012 anslot sig, efter intensiva férhandlingar mellan Eu:s
medlemsstater och atskilliga justeringar i texten, samtliga 27 EU-sta-
ter utom Storbritannien och Tjeckien till den nu aktuella europakten,
vilken pd engelska benimns ”Treaty on Stability, Coordination and
Governance in the Economic and Monetary Union”. Fordraget
skrevs under av foretridare for medlemsstaterna den 2 mars 2012,
med avsike att det skulle trida i kraft den 1 januari 2013, férutsatt
att minst tolv eurostater di ratificerat (godkint, tilltritt) det. Aven
Storbritannien och Tjeckien kommer som framgér av artikel 15 att ha
mojlighet att ansluta sig till pakten i framtiden.

Hir nedan gors forst en allmin genomgang av férdragets innehall,
varefter nigra av de juridiske sirskilt intressanta “knickfrigorna”
behandlas mer ingdende.

Vad innehéller europakten?

Paktens 6vergripande syfte 4r som nimnts att sikerstilla att regler
om budgetstabilitet skrivs in i medlemslindernas nationella rittsord-
ningar genom bindande och permanenta regler, vilka helst (”prefera-
bly”) ska vara konstitutionella till sin natur. Denna senare markering,
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som framholls tydligare i det forsta utkastet frin december 2011,
skulle méjligen i sig kunna forklara varfor Storbritannien redan fran
borjan markerade avstind till texten, eftersom man som enda EU-
stat saknar en skriven grundlag och dirfér helt enkelt hade fitt svart
att formellt uppfylla detta krav. Den nuvarande versionen av texten
innebir dock, eftersom inga krav pé grundlagsreglering lingre stills,
att just detta inte i sig ir ndgot hinder for brittiskt godkidnnande av
texten, utan det brittiska motstindet har frimst andra orsaker.

Detta leder oss over till textens faktiskt mycket tekniska och bitvis
krangliga innehall. Det bor da 4n en ging framhallas att europakten
innehaller si gott som inga regler om skatteharmonisering eller med-
lemslindernas skattepolitik, utan tyngdpunkten i den ligger helt pa
att motverka budgetunderskott genom att uppna en s.k. fiscal compact
(vilket pé svenska alltsd benimns Finanspolitisk 6verenskommelse).
Aven de formuleringar som finns rérande ekonomisk harmonisering,
tillvixtfrimjande atgirder och dylikt dr for ovrigt mycket vaga (se
nirmare artiklarna ¢ och 11).

Paktens innehdll kan dirfoér ses som ett férsok att pa riteslig vig
slutligen lyckas forverkliga eurons konvergenskriterier och se till att
de fungerar och f6ljs i praktiken. Detta ir inte ritt plats for ate disku-
tera paktens ekonomiska innehall mer i detalj eller att diskutera klok-
heten av denna totala inriktning pa att reducera underskott i ett skede
da ménga bedomare tvirtom menar att EU behover tillvixtfrimjande
dtgirder, men en viss orientering ocksa i de mer ekonomiska delarna
av regelverket dr inda nodvindig for den fortsatta genomgangen.

Den i ssmmanhanget centrala artikel 3 stadgar siledes att alla EU-
stater maste ha balans eller 6verskott i sina statsbudgetar, vilket anses
vara fallet d4 det strukturella budgetunderskottet inte éverskrider o,5
procent av BNP. Regler hirom ska ha skrivits in i medlemsstaternas
lagar (helst grundlagar) inom ett ar frin europaktens ikrafttridande.
EU-kommissionen ska sedan for varje medlemsland féresld en lamp-
lig tidpunkt nir sjilva detta mal ska ha uppnatts. Linder med en
statsskuld visentligt under 6o procent av BNP kan dock tillitas ha ett
budgetunderskott pd 1 procent av BNP. Skulle dessa grinser komma
att overskridas ska emellertid en sirskild, korrigerande mekanism
automatiskt trida i kraft, enligt vilken medlemsstaten i friga blir
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skyldig att, i samrdd med Eu-kommissionen, vidta dtgirder for ate
ritta till avvikelsen och dirmed pa nytt hamna pa ritt sida grinsen.

Medlemsstater vars statsskuld 6verskrider 6o procent av BNP
ska enligt artikel 4 minska denna med i genomsnitt en tjugondedel
per dr. De stater som ér foremal for olika overvakande processer ska
enligt artikel 5 infora sirskilda program for budget och ekonomiskt
samarbete (med de andra Eu-staterna, fir formodas). Av sirskilt
intresse dirvidlag ir artikel 7, enligt vilken alla sjutton euro-staterna
forbinder sig att folja och stodja Eu-kommissionens rekommenda-
tioner avseende den EU-stat som ansetts bryta mot kraven, sivida
inte, vilket dr virt att notera, en kvalificerad majoritet av de tjugofem
medlemsstater som tilltrdte pakten motsitter sig detta. EU-kommis-
sionens ord viger med andra ord tungt, men medlemsstaterna har
ind4 i nigon bemirkelse sista ordet rérande exake vilka dtgirder som
hir ska vidtas i en viss given situation.

Nagra ord bor ocksa sigas om europaktens styrformer, motesfor-
mer och liknande, inte minst eftersom dessa aspekter spelat en viss
roll for Sveriges beslut att tilltrida pakten. I den ursprungliga ver-
sionen av pakten var de toppmoten som regelbundet och minst tvd
ganger per dr ska dga rum kring uppfoljningen av paktens innehall
endast 6ppna for euro-stater. Efter pitryckningar frin flera olika hall
indrades dock detta si att de 6vriga atta EU-stater som avser att till-
trida pakten, diribland Sverige, ska inbjudas till dessa moten nir det
ir limpligt och minst en gang arligen (se artikel 12 p. 6). Enligt art.
12 p. 5 ska en sirskild, ny ordférande utses for detta nya slags topp-
moten. Jimlike artikel 12 p. 1 viljs ordféranden av de sjutton euro-
staterna for samma tid som ordféranden i Europeiska radet, dvs. tva
och ett halvt &r med mojlighet till en férlingning. Betriffande 6vriga
stater, dvs. Storbritannien och Tjeckien, som inte avser att tillcrida
pakten, giller att ordforanden ska hélla samtliga medlemsstater utan
euro noga informerade om forberedelserna och resultatet av dessa
moten. Hir gors siledes ingen tskillnad mellan Storbritannien och
Tjeckien 4 ena sidan respektive de ovriga dtta berorda staterna 4 den
andra. Skillnaden mellan dessa tva grupper ir dirfor, vilket mojligen
kan foérvina, endast den att de senare har en ovillkorlig ritt att delta
i dessa, i och for sig sikerligen mycket viktiga méten en ging per ér,
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medan de forra aldrig lir delta i dessa moten. Exakt vilket inflytande
detta i framtiden verkligen kan ge Sverige och andra linder i samma
situation 6ver EU:s ekonomiska politik aterstar att se. Sirskilt starke
inflytande verkar det dock faktiskt inte vara friga om. Mojligen kan,
inom nagra &r frin europaktens ikrafttridande, rentav en ny diskus-
sion foérutses om nackdelarna med det svenska utanfoérskapet i forhal-
lande till euron.

Juridiska stotestenar med en mellanstatlig
pakt

Som en allmin riteslig bakgrund kan hir nimnas att samtliga EU-
medlemsstater redan, inom ramen fér Eu-fordragen, férbundit sig
att fora en ekonomisk politik som bidrar till att férverkliga unionens
mal; forutom till den allminna lojalitetsprincipen i artikel 4 st. 3 EU-
fordraget kan hir hinvisas till artiklarna 120-121 i funktionsférdraget
samt artikel 2 p. 3 i EU-fordraget. I artikel § i EUu-fordraget anges
vidare att ridet ska besluta om dtgirder for att samordna medlems-
staternas ekonomiska politik, med sirskilda regler f6r euro-stater.
Europakten ir emellertid, utifrn ett traditionellt juridiskt per-
spektiv, till skillnad fran befintliga och tidigare Eu-férdrag, att se som
ett traditionellt, mellanstatligt fordrag, vilket siledes kan sigas leva
sitt eget liv, lite vid sidan av 6vrig gillande Eu-ritt (iven om pakten
enligt artikel 2 p. 2 endast giller s linge dess regler dr forenliga med
annan EU-ritt). Aven sjilva konstruktionen betriffande hur och nir
fordraget trider i kraft ir annorlunda, eftersom europakten till skill-
nad fran de ”sedvanliga” eu-fordragen som t.ex. Lissabonférdraget
inte kriver samtycke och godkinnande frin samtliga Eu-stater eller
ens samtliga i pakten medverkande stater for att trida i kraft. I stillet
skulle enligt paktens artikel 14 den 1 januari 2013 gilla som ikrafttri-
dandedatum, forutsatt att tolv medverkande euro-stater dd hade rati-
ficerat fordraget, eller i annat fall att detta skett pa den forsta dagen
i den méinad som foljer efter att den tolfte euro-staten ratificerat den
(vilket ju rent teoretiskt kunde ske fére den 1 januari 2013). Den
kommer da, frin och med detta ikrafttridandedatum, ate gélla ome-
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delbart for de forst tilltrddande tolv euro-staterna, medan den giller
for ovriga euro-stater frin och med den forsta dagen i den manad
som foljer efter respektive stats ratificering. Artikel 12 om sirskilda
toppmoten under ledning av en nyvald ordférande ska dock gilla for
samtliga euro-stater frin det datum da sjilva pakten trider i kraft.

For ovriga stater inklusive Sverige dr situationen hirvidlag lite
mer oklar, men det framgér av artikel 14 p. 5 att dessa i samband med
tilleridandet av europakten kan avge en forklaring om att de avser
att vara bundna av dess ekonomiskt centrala delar. I avsaknad av en
sddan forklaring ir dock ritesldget aningen komplicerat, eftersom en
rent réttslig bundenhet vid paktens regler di inte tycks uppsta forrin
den omstindighet som medfor ate staten i friga jaimlike artikel 139 i
férdraget om EU:s funktionssitt (“funktionsfordraget”) i euro-hin-
seende bedomts som en medlemsstat med undantag avligsnats. Detta
ir rent juridiskt en av paktens mer oklara delar, som det dock saknas
mojlighet och utrymme att utreda nirmare hir. Bestimmelsen fér
dock rimligen tolkas som att dessa dtta stater tills de blivit euro-stater
inte i strikt mening dr bundna av paktens innehéll, utan snarare gjort
ett frivilligt dtagande att respektera och folja dess regler. For svensk
del har vid atskilliga tillfillen frin regeringen betonats att detta inte
ir nagot problem, eftersom Sverige redan uppfyller alla paktens
krav. Det viktigaste skilet for svenskt deltagande tycks dirfor vara
att sikerstilla ett visst — om 4n som framgétt ovan till synes starke
begrinsat - inflytande i euro-politikens beslutsprocess.

I ovrigt dr dock dtminstone en politiskt viktig effekt mojlig ate
utldsa av dessa ikrafteridanderegler, nimligen att ikrafttridandet av
pakten, med den forstirkning av £u:s ekonomiska trovirdighet som
pakten med ritt eller oritt anse(tt)s medféra, nu inom EU tillmits
s& stor vikt att inga eventuellt motstriviga medlemsstater denna
gang - som vid alla andra férdragsindringar sedan tidigt 1990-tal
- ska tilldtas férsena eller forhindra de nya reglernas giltighet. Det
ir ocksd i detta ljus som folkomrostningen om pakten pa Irland den
31 maj 2012 bor ses; valdeltagandet uppgick da till cirka 50 procent
av befolkningen, av vilka 60,3 procent rostade ja till den och 39,7
procent nej. Ett eventuellt irlindskt nej till pakten hade dock silunda
inte hindrat dess ikrafttridande och det bér dven noteras ate stater
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vilka likt Irland uppbir st6d frin Esm, EU:s sdrskilda stabilitetsmeka-
nism, enligt en avslutande passus i fordragets ingress inte har fortsatt
ritt till sddant stod om de inte har ratificerat pakten per den 1 mars
2013. Detta férhillande kan mojligen ses som en form av utpressning
eller ndgot liknande; det kan vil i vart fall inte uteslutas att det hade
en viss inverkan pa utgidngen i nimnda folkomrostning.

Som ndmnts ovan giller pakten endast si linge dess regler ir
forenliga med annan EuU-ritt. Vidare mirks hir den intressanta och
uttalade ambitionen i paktens avslutande artikel 16 att inom fem &r
fran dagen for dess ikrafteridande skriva in dess innehdll i EU-rittens
’rittsliga ramverk”. Det limnas med andra ord 6ppet exakt hur detta
ska ga till, men med hinsyn till paktens viktiga ekonomiska innehill
och dess karaktir av precisering av Lissabonfordragets mer allminna
regler om eurons genomforande (vilka alltsd “arvts” fran tidigare
EU-fordrag och nu aterfinns i funktionsfordragets artikel 119-144), sd
vore det timligen ologiskt om de nya reglerna inte skulle komma att
skrivas in i Eu:s centrala férdrag. Givet att pakten trider i kraft under
2013 sa skulle siledes en ny, sannolikt besvirlig fordragsindring vara
nodvindig senast 2018. Men det bor understrykas att detta endast dr
en spekulation; minga eller rentav flertalet Eu-ledare foredrar siker-
ligen att genomfora det sagda genom édndringar i EU:s sekundirritt.
Oavsett vilket sd understryker det sagda vikten av att dessa viktiga
forr eller senare bor foras in i EU-rittens ordinarie regelverk.

Paktens efterlevnad och EU-domstolens roll

Alldeles bortsett frin det ovan sagda rymmer dock pakten som
nimnts dtminstone en viktig juridisk nymodighet, nimligen en
omtalad évervakning frin Eu-domstolens sida av hur medlemslin-
derna skoter sin ekonomiska politik. Exakt hur dr d4 denna kontroll
tanke att ske?

Som framgatt ovan krivs i pakten inte lingre, som ursprungli-
gen, av medlemsstaterna att dessa ska skriva in paktens regler i sina
grundlagar (se t.ex. artikel 3 p. 2), varfor detta inte heller i sig blir en
uppgift for Eu-domstolen att 6vervaka. Men domstolen kan dndi,
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enligt artikel 8 i pakten, pa talan av en eller flera férdragsslutande
stater, overvaka att tillrickliga regler om en adekvat budgetprocess
med mera inforts i en viss stat. Domstolens utslag blir d4 bindande
och en stat som anses ha brustit i sina férdragsforpliktelser méste
inom en viss av domstolen bestimd tid &tgirda felet (och riskerar
boter efter en ny process om fordragsbrott, se artikel 8 p. 2; boter for
overtridelser av EU-ritten och underldtenhet att {6lja EU-domstolens
utslag finns f6r 6vrigt redan som sanktion, vilket framgir av artikel
260 i funktionsférdraget). Denna regel ir att se som ett sirskilt, for
EU-domstolen jurisdiktionsgrundande s.k. prorogationsavtal genom
vilket medlemsstaterna ger domstolen denna specifika kompetens
(jfr artikel 273 i funktionsfordraget). Eftersom bestimmelsen utokar
EU-domstolens jurisdiktion éver medlemslinderna pi ett inte ovi-
sentligt sitt si torde denna hinvisning i artikel 8 p. 3 vara juridiskt
nodvindig.

Det bor dock noteras att denna nya och principiellt intressanta
kontroll frin ru-domstolens sida primirt riktar sig mot den rent
formella regelefterlevnaden, dvs. att de tilltridande staterna inom
en viss tid infort regler av visst slag i sina nationella rittsordningar.
Sjilva den ”"materiella”, konkreta regelefterlevnaden som sidan kon-
trolleras av allt att doma inte lika strike, vilket kan komma att bli ett
problem eftersom en del av kritiken mot nigra av dagens krislinder
som Grekland och Italien bygger just pd att dessa av hivd anses ha
svirt att folja regler som de tidigare antagit. Frigan dr om detta ir
ett forbiseende i texten - vilket i och for sig verkar osannolikt - eller
resultatet av en politisk kompromiss. Mojligen kan hir kommis-
sionen trida in och utéva en snarlik kontroll (se nirmare om s.k.
planeringsterminer i Anna Michalskis kapitel), men detta aterstir
annu att se.

Oppnar europakten vigen for flexibel integration?

An viktigare i ett lingre perspektiv ir dock sannolikt paktens hinvis-
ning till EU-fordragens regler om s.k. fordjupat samarbete (closer eller
enhanced co-operation). Bakgrunden ir hir i korthet denna: Till de i
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forhandlingarna om Amsterdamférdraget 1996-97 mest intensivt
diskuterade frigorna horde den om vissa medlemsstater skulle kunna
ga vidare och fordjupa sitt samarbete inom unionens ram och om
det i si fall ska kunna ske med bevarande av EU-rittens enhetlighet
och institutionella struktur. Nagra av de stora staterna ville naturli-
gen inte lita den lingsammaste eller forsiktigaste medlemmen helt
avgora integrationens utvecklingstakt, medan nigra av de mindre
linderna 4 andra sidan fruktade att bli limnade i en EU-samarbetets
periferi, utan inflytande i de avgorande frigorna. Exempel pé atc alla
EU-stater inte deltar i alla delar av EU-samarbetet dr dock samtidigt
historiskt sett legio; Storbritannien har silunda ensamt eller till-
sammans med andra linder stillt sig utanfor Schengensamarbetet,
Maastrichtférdragets sociala protokoll och 2009 dven Stadgan om
grundliggande fri- och rittigheter. Aven sjilva eurosamarbetet ses
ibland som ett exempel pé ett sidant samarbete som inte omfattar alla
medlemsstater, vilket dock rent juridiskt inte dr helt korrekt eftersom
alla EU-stater forutom Danmark och Storbritannien som uppfyller de
s.k. konvergenskraven juridiskt sett ir skyldiga att inféra euron.
Genom Amsterdamfordraget inférdes emellertid en generell
reglering av mojligheterna till ett sidant férdjupat samarbete som
nimnts ovan mellan vissa stater inom unionens institutionella och
ritesliga ram. Infoér den foljande utvidgningen till 25 och senare 27
medlemsstater kom anordnandet av ett fordjupat samarbete ocksa att
underlittas genom ytterligare reglering i Niceférdraget, som tridde
i kraft 1 februari 2003. Ett sidant samarbete kan nu medges under
forutsittning bland annat att det syftar till att frimja unionens mal
och intressen, beaktar férdragens principer, stirker integrations-
processen, endast anvinds som en sista utvig, innefattar minst nio
medlemsstater, respekterar icke deltagande staters befogenheter, rit-
tigheter och skyldigheter samt dr oppet for alla medlemsstater att
delta i ndrhelst de dnskar (se artikel 20 i EU-férdraget samt artiklarna
326-334 i funktionsférdraget). Det fir inte innebéra nigon form av
handelshinder eller diskriminering eller snedvridning av konkur-
rensen mellan medlemsstaterna. De medlemsstater som inte deltar
i ett sddant samarbete fir inte hindra de 6vriga frin att genomfora
det. Utanforstiende stater ska kunna delta i dverliggningarna i radet,
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men naturligt nog inte i omrostningarna. Utdver dessa generella kri-
terier giller vissa ytterligare forutsittningar for ate tillstind ska ges
till ett ndrmare samarbete inom ramen fér olika samarbetsomriden.
Det ir exempelvis inte tillitet inom omraden dir EU har s.k. exklusiv
kompetens. Vidare giller sirskilda beslutsregler inom utrikes- och
sikerhetspolitiken.

Maoijligheten att inleda ett fordjupat samarbete enligt de sirskilda
fordragsbestimmelserna har emellertid hittills bara utnyttjats en
ging, pd ett omride av jimforelsevis liten betydelse, nimligen
gemensamt erkidnnande av regler om skilsmissor. Dess potential
infoér framtiden ir dock betydande och har av allt att doma o6kat
genom Lissabonfordraget. Kanske stir nu samarbetsformen genom
europakten rentav infér sitt stora genombrott. Exempelvis kan den
inom kort komma att tillimpas ocksa betriffande inforande av en
skatt pd finansiella transaktioner (s.k. valpskatt), liksom rérande ett
enhetligt europeiskt patentskydd och upprittande av en europeisk
patentdomstol.

Det nu antydda genombrottet hinger givetvis samman med att
pakten redan i sig sjilv kan ses som en enda stor évning i flexibel
integration, i vilken tvd medlemsstater redan frin borjan sagt sig inte
vilja medverka och dtminstone tta andra uppenbarligen har en stor
valfrihet. Mojligheten att tillgripa flexibel integration for att vidta
ytterligare dtgirder i syfte att stirka i synnerhet euro-staternas eko-
nomi betonas ocksé i paktens ingress. I synnerhet dr det emellertid
i dess artikel 10 som mojligheten att genom europakten 6ka utrym-
met for flexibel integration inom EU-samarbetet lyfts fram. Hir gors
ocksd en direkt koppling mellan bestimmelserna om fordjupade
samarbeten i artikel 20 i EU-férdraget respektive artiklarna 326-334
i funktionsfordraget samt dven artikel 136 i det senare, i vilken moj-
ligheterna till nirmare samarbete mellan euro-staterna sedan tidigare
finns angivna. Detta ska nu kunna ske i alla frigor som ir ”essential
for the smooth functioning of the euro area, without undermining
the internal market”. Att den for alla EU-stater gemensamma inre
marknaden och dess funktionssitt inte ska skadas ir siledes den enda
begrinsningen for ett nirmare samarbete i olika frigor euro-staterna
emellan, vilket onekligen 6ppnar nya mojligheter och i ett lingre
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perspektiv, om euro-staterna reder ut krisen och europakten visar sig
vara ett verkningsfullt botemedel mot denna, lir ge nytt brinsle at
debatten om 6vriga EU-staters utanforskap.

Samtidigt dr det 4n en ging virt att notera att europakten inte i sig
sjélv ir ett uttryck for en sidan form av flexibel integration som moj-
liggors genom tillimpning av de befintliga reglerna om fordjupade
samarbeten i fordragen. Detta omojliggjordes genom Storbritanniens
bestimda nej till en fordragsindring och 6verhuvudtaget till att inom
fordragens ram genomfora paktens innehill. I stillet utvidgas nu moj-
ligheten till vad som i realiteten om in inte rent juridiskt r flexibel
integration genom ett nytt, mellanstatligt, fran sjilva Eu-férdragen
formellt sett fristdende fordrag. Hur ska detta tolkas och vad innebir
det juridisket sett fér framtiden? Ar vi kanske hir rentav pa vig mot
en “fragmentarisering” av EU-ritten, av det slag som ménga EU-
jurister linge varnat fér? Hir kan cskilliga tolkningstvister férutses.
Sa mycket kan vil i vart fall séigas att europakten kan bidra till att 6ka
risken for en juridisk splittring mellan eurostaterna och évriga £U-
stater, dven om den fulla bilden inte lir bli tydlig forrin detaljerna
rorande den s.k. bankunionen blivit kinda. Det dr ocksa i detta ljus
som delar av den juridiska kritiken mot europakten bor ses.

Ikrafttradande — en europeisk utblick

Mot slutet av december 2012, hade tio euro-stater, nimligen Cypern,
Estland, Frankrike, Grekland, Italien, Portugal, Slovenien, Spanien,
Tyskland och Osterrike, ratificerat europakten. I Tyskland godkinde
de bada kamrarna Férbundsdagen och Férbundsridet den redan
i juni 2012, men presidentens underskrift drojde till efter forfate-
ningsdomstolens dom i det nirbeslidktade drendet om tidigare stod-
dtgirders — i form av den permanenta riddningsmekanismen ESM
(European Stability Mechanism) — forenlighet med den tyska grund-
lagen, som kom den 12 september 2012. Denna dom, i vilken dven
europakten kort behandlas, innebar i korthet att upprittandet av och
Tysklands deltagande i EsM inte ansdgs strida mot den tyska grund-
lagen, eftersom detta stddprogram inte urholkade férbundsdagens
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ritt ate fatta alla avgorande budgetbeslut. En grins for Tysklands
bidrag till stédpaketet sattes dock vid den i en bilaga till férdraget
féreskrivna summan 190 024 800 coo euro, vilket utgor 27 procent
av det totalt tillgiingliga stodpaketet om den hisnande summan 700
miljarder euro. Ytterligare tyska bidrag kan silunda inte ske utan nya
beslut dirom i férbundsdagen.

Av ovriga berdrda stater har endast hilften, nimligen Danmark,
Lettland, Litauen och Ruminien ratificerat pakten. I Sverige har
riksdagens forvintade godkinnande forberetts genom rapporten
Ds 2012:30; riksdagen kan med den som utgingspunkt och efter
vederborlig utskottsbehandling forvintas fatta beslut i frigan, i
enlighet med Regeringsformen 10 kap. 3 §, under de forsta mana-
derna av 2013. Detta forutses ocksa enligt regeringens proposition
2012/13:39.

Sarskilda policyfragor — hur kommer pakten
att fungera pa lang sikt?

Titeln pa denna drsbok ir ju ”Ett konkurrenskraftigt EU till réite pris”.
Frigan ir dels om europakten kan fungera som en hallbar grund for
euro-samarbetet och diarmed sigas gora framtidens EU mer konkur-
renskraftigt, dels om detta i sa fall sker till vad som i det samman-
hanget fir sigas vara ett &tminstone rimligt pris.

Den forsta fragan idr kanske den enklaste att besvara, dtminstone
sd linge inga krav stills pd mer detaljerade ekonomiska analyser.
Det kan vil utan éverdrift sigas att europakten pd ménga hall inom
och utom Europa har bedémts som nédvindig sedan eurokrisen
under 2010 bérjat hirja pa allvar. Politiskt kan det méjligen sigas att
europakten frimst eller enbart dterspeglar tyska 6nskemdl om skirpt
budgetdisciplin, minskad statsskuld osv. — det vill siga en aterhill-
sam, restriktiv ekonomisk politik i hela eurozonen - men 4 andra
sidan kan det stirkta tyska fortroende f6r eurons framtid som pakten
forhoppningsvis for med sig i sig sjilvt vara nodvindigt for att euron
ska ha ljusa framtidsutsikter.

Det sagda hinger samman med att Tyskland dels 4r en stor net-
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tobidragsgivare till eurozonen i allminhet och till krislinderna i
synnerhet, men ocksd med att det for eurons fortlevnad ir helt nod-
vindigt att Tyskland, med sin stora ekonomiska tyngd, kinner fort-
satt tillférsikt infor eurons framtidsutsikter. Endast hirigenom kan
den nédvindiga internationella tilltron till europrojektets fortlevnad
skapas. Det kan ocksd dn en ging understrykas att den tyska regering-
ens bestimda uppfattning om att denna typ av krisreglering dr den
bista sannolikt har flera olika orsaker. Ekonomiskt aterspeglar den
som sagt traditionell tysk, forsiktig ekonomisk politik, med rotter i
1920-talets skrickupplevelser av ohejdbar inflation, vilka bidrog till
att bana vigen for nazismen. Politiskt torde den ha varit nodvindig
for att vinna stéd frin en bred majoritet av tyska politiska partier,
vilka i lingden inte kan antas vilja stoda europrojektet utan rittsligt
bindande atgirder vilka i praktiken pa riteslig vig tvingar — eller i
vart fall 4r avsedda att tvinga - de eurostater som har allvarliga eko-
nomiska problem att vidta kraftfulla atgirder mot dessa. Och rent
juridiskt torde denna losning ocksa ha bidragit till att gora den tyska
forfattningsdomstolen mindre benigen att finna att de olika stodat-
girder till krislinder som till stor del redan vidtagits strider mot den
tyska grundlagen.

Hirmed ir emellertid inte frigestillningen om pakten bidrar till
okad konkurrenskraft helt uttémd. Europaktens tillkomst har som
sagt ett pris, eller snarare — minst - tva. Forst och frimst ir det ju
en inte helt ovanlig uppfattning bland ekonomer, bade i Europa och
USA, att trovirdigheten i europrojektet snarare skulle 6ka om EU
i ridande situation i stillet f6r besparingar och dtstramningspolitik
skulle satsa pa att sd att sdga expandera sig ur krisen genom tillvixt-
frimjande dtgirder. Det var ocksd i denna anda som den nyvalde fran-
ske presidenten Frangois Hollande mycket snart efter site tillerdde i
maj 2012 borjade understryka att europakten behévde kompletteras
av en s.k. "tillvixtpakt” (vars konkreta 6de dnnu dr hogst oklart). S&
mycket kan nog sigas, att europakten, si linge den inte kompletteras
av atgirder av nu nimnt slag, innebir ett slags stillningstagande avse-
ende EU:s och eurozonens framtida ekonomiska politik. Hir giller
besparingar framfor satsningar, spara snarare dn slosa; sdlunda anges
till exempel i paktens artikel 1 att parterna avser att genom en over-
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enskommelse for att frimja budgetdisciplin och 6kad samordning av
den ekonomiska politiken stodja uppniendet av Eu:s mil. Huruvida
detta dr en bra ekonomisk politik eller inte ska aterigen inte utredas
hir, men det ir med andra ord ingen tvekan om att pakten innebir
och innehiller ett ekonomiske-politiskt stillningstagande till hur den
rddande krisen i Europa ska hanteras.

Dirutover kan det naturligtvis hivdas att europakten ocksa
har ett slags demokratiskt pris, genom att den medfor ate enskilda
medlemsstater dldggs att fora en viss ekonomisk politik, vilken till
yttermera visso inte alltid stimmer 6verens med vad folkmajoriteten
i dessa linder 6nskar sig. Detta argument dr vanligt forekommande
i den allminna politiska debatten, men denna friga ir enligt min
mening visentligt mer svirbedomd. Enskilda stater har nimligen
i dag i praktiken under alla omstindigheter en mycket begrinsad
handlingsfrihet avseende vilken ekonomisk politik de onskar féra och
denna handlingsfrihet minskar dessutom ju mindre de ir och ju storre
ekonomiska problem de har. I praktiken maste det stora flertalet av
virldens och Europas stater anpassa sin ekonomiska politik till den
s.k. marknadens 6nskemél och detta giller alldeles oavsett om de ir
euro- och/eller Eu-stater eller inte. Att fundamenten i en ekonomisk
politik som med stérsta sannolikhet inda hade blivit nédvindig -
och som exempelvis for svensk del grundlagsfists genom indringar i
9 kapitlet Regeringsformen redan 1998 samt reglerats genom andra
indringar avseende budgetprocessen tidigare under 199o-talet — nu
stadfists genom rittsligt bindande regler i ett nytt internationellt
fordrag, innebir dirfor inte i sig att den nationella demokratin och
handlingsfriheten i medlemslinderna minskar nimnvirt, annat 4n
moijligen i rent formellt hinseende. De som tvirtom hivdar ate sd
ir fallet 6verbetonar enligt min mening mycket starkt den formella,
nationella suverinitetens reella betydelse i en globaliserad virld;
denna frigestillning r ju dock timligen vil kind och ofta dterkom-
mande i debatten om EU:s demokratiska legitimitet. Denna slutsats
frin min sida innebir dock inget stillningstagande till om europak-
ten som sddan ir av godo eller inte.

Huvudproblemet med just den konstruktion som nu valts for att
l6sa dagens ekonomiska problem inom euroomridet dr darfor kanske
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snarare juridiskt. Europaktens bindande regler och tvingande atgir-
der ska genomféras, med ledande EU-institutioners aktiva medver-
kan, genom ett vanligt internationellt férdrag och dirmed utanfor
EU:s ordinarie rittsliga regelverk. Hur kan den valda konstruktionen
tinkas piverka efterlevnaden av pakten och, i forlingningen, den
europeiska integrationsprocessen i stort? Dessa frigor behandlas
tillsammans med ndgra andra viktiga framtidsfrigor i nista avsnitt.

Europaktens praktiska betydelse som motor
for fortsatt integration

Ovan har gjorts ett f6rsok att beskriva savil bevekelsegrunderna for
inforandet av europakten som flera av de praktiska, politiska och inte
minst juridiska problem som denna kan tinkas medféra. Med tanke
pé dess stora praktiska betydelse och dess juridiskt sett ganska nya
karaktir dr det egentligen féga férvinande att pakten redan blivit
mycket omdiskuterad och kritiserad. P4 en punkt tycks dock denna
kritik skjuta lite vid sidan av mélet, nimligen nir det giller paktens
mojliga inverkan pad medlemslindernas framtida skattepolitik.

Det har nimligen i den allméinna debatten ofta antytts som ett
problem med europakten och dven de tidigare ansatserna till en
liknande overenskommelse att syftet ir att uppnd en allmin skat-
teharmonisering inom EU eller inom eurozonen, vilket i si fall onek-
ligen skulle begrinsa medlemsstaternas ekonomiska handlingsfrihet
visentligt mer in vad som tidigare varit fallet. Mot just den bak-
grunden ir det dirfor viktigt att sla fast att den finanspolitiska 6ver-
enskommelse, den fiscal compact, som pakten talar om och utgér frin
faktiskt enbart handlar om givna rikevirden for medlemslindernas
statsskulder och budgetunderskott. Overenskommelsen i friga bestar
siledes s& gott som helt och hillet av tekniska budgetregler, syftande
till att medlemsstaterna ska uppna vissa budgetpolitiska méil, men
huruvida detta sker genom skattehdjningar eller nedskirningar eller
en kombination av dessa eller for den delen eventuella andra atgirder
ir frdn EU:s utgdngspunke skiligen likgiltigt. Detta dr viktigt att sla
fast, eftersom en skatteharmonisering vore en mycket kontroversiell
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tgird inom EU eller eurozonen, dir Irland eller Estland exempelvis
ogirna vill se sina ldga bolagsskatter harmoniserade med Tysklands
och dir synen pa arvsskatt nog skiljer sig en hel del mellan 14t siga
Danmark och Frankrike 4 ena sidan och Belgien eller Osterrike & den
andra. Nu kan det naturligtvis tinkas att viss harmonisering pa skat-
teomradet dndi sd sminingom kan komma till stind genom flexibel
integration, men sé linge detta inte skett — och det lir nog inte ske i
forsta taget — sd dr frigan om det inte infor framtiden 4r angelignare
att fundera 6ver en annan, fullt mojlig och nir allt kommer omkring
kanske mer 6nskvird harmonisering.

Om négon rent politisk spekulation kan vara tillaten hir sa ir det
nimligen mycket som tyder pd att det i en snar framtid kommer att bli
nodvindigt for Eu:s ledare att fundera 6ver dtgirder som kan minska
det nuvarande, folkliga motstindet mot ekonomiska stodatgirder till
krislinder, vilket tycks vara utbrett inte minst i nettobidragsgivarlin-
der som Finland, Holland och Tyskland. Och i s fall torde fa dtgirder
vara mer verksamma in att inleda diskussioner om en harmonisering
av pensionsdldern mellan EU:s medlemslinder. Fi foreteelser eller
fenomen i dagens EU torde reta skattebetalarna i vilbirgade, nord-
liga EU-stater mer dn det faktum att stodpengar skickas, i till synes
indlosa strommar, till krislinder i sédra Europa dir pensionsildern i
allminhet ligger kring 58 eller 60 r. I den franska presidentvalskam-
panjen 2012 var exempelvis ett av utmanarens och segrarens Francois
Hollande centrala — och for 6vrigt snabbt infriade — valloften att for
breda lontagargrupper ater sinka pensionsildern, frin den av fore-
tridaren Sarkozy med stor moda inforda grinsen vid 62 érs dlder till
tidigare gillande 6o dr. Detta sker samtidigt som det i Sverige sedan
linge brett diskuteras att hoja den allminna pensionsildern till 67
eller senare rentav 69 eller 70 ar; den som s& énskar kan som bekant
redan i dag arbeta till 67 ars élder.

Medan det frin ett EU-perspektiv siledes uppenbarligen dr moj-
ligt och rentav ganska enkelt att acceptera att medlemslinderna pi
flertalet omriden har skilda skattesatser, si ir det i lingden troligen
svirare att leva med ganska drastiskt skilda allminna och genom-
snittliga pensionsaldrar, &tminstone sa linge solidaritet frin de rikare
medlemslinderna med de fattigare efterstrivas. Hir skulle EU verkli-
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gen behova bli och agera som en ekonomisk enhet. Stora skillnader i
pensionsaldrar medlemslinderna emellan skulle fér 6vrigt i férling-
ningen rentav kunna ses som en form av otilliten diskriminering
grundad pd nationalitet. Detta idr enligt min mening en visentligt
underskattad faktor i diskussionen om eurons framtid.

Sammanfattningsvis kan emellertid europakten mer in nigot
annat ses som ett {orsok att sikerstilla att eurons konvergenskrav
och -kriterier slutligen gors ritesligt bindande. Kanske borde detta
ha skett for linge sedan; mycket tyder nimligen pa att det egentligen
inte dr eurons forment felaktiga konstruktion som sddan utan fastmer
den bristande regelefterlevnaden som lett till dagens problematiska
situation. Kanske bidrog Eu-domstolen hirtill genom atti en omtalad
dom 2004 godta att de tongivande EU- och eurostaterna Frankrike
och Tyskland under flera 4r hade underskott i sina statsfinanser vilka
overskred konvergenskraven. Givetvis borde ocksa kontrollen over
exempelvis Greklands statsfinanser ha varit bittre innan landet bevil-
jades intride i eurozonen. Och kanske behévs infér framtiden dven
andra dtgirder dn de som nimns i europakten. Hir har nimnts en
onskvird harmonisering av pensionsildern i Europa som ett exem-
pel. Avsaknad av skatteharmonisering dr sannolikt, som framhallits
ovan, ett mindre problem, men diremot ir det naturligtvis onskvirt
att skatteindrivning och dylik offentlig verksamhet fungerar rimligt
bra i samtliga EU-stater.

Varken forsyndelser frin EU i det forflutna eller avsaknaden av
ndgra i sig tinkbara och sannolikt dven onskvirda reformer i pak-
tens aktuella innehall bor dock i sig anféras mot pakten som sadan.
Denna maste naturligtvis bedémas pa sina egna meriter. Och da ir
dess ekonomiska inriktning, som férhoppningsvis framgatt hir, fulle
begriplig.

Dirutéver pockar, som redan nimnts, vissa av europaktens juri-
diska aspekter pd fortsatt uppmirksamhet. Det handlar hir, som
framgitt, i synnerhet om huruvida den starkt férdjupade integration
och rittsliga bundenhet som pakten skapar inom den ekonomiska
politiken verkligen dr mojlig att uppna utanfér Eu-fordragens ram
samt dven om huruvida pakten nu kan tinkas 6ppna vigen for 6kad
anvindning, pa bred front, av det ofta diskuterade men sillan anvin-
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da instrumentet flexibel integration. I anslutning till dessa frigor kan
det ocksa ifrigasittas om inte europakten leder till 6kad riteslig kom-
plexitet inom det redan tidigare komplicerade ekonomisk-politiska
omrédet, eftersom det vid sidan av férdragsregler, sekundirritt och
allminna ekonomiska riktlinjer nu tillkommer en fjirde riteskilla,
av dtminstone initialt ndgot oklar riteslig status. Detta ir en juridisk
’merkostnad” och kanske pé sikt en av de verkligt svira stoteste-
narna; vad hinder t.ex. om nigon eurostat efter paktens inférande
tvingas limna euro-samarbetet?

Slutligen bor det naturligtvis diskuteras om paktens inforande
verkligen kommer att 6ka den allminna regelefterlevnaden inom
euro-zonen pi det sitt som nu efterstrivas. Forhoppningsvis leder
hir den valda kombinationen av ekonomisk och juridisk kontroll till
bittre resultat dn tidigare, med dtfoljande positiva effekter for EU:s
konkurrenskraft samt fér EU-integrationen i stort. Konstruktionen
ir mihinda inte helt perfekt, men pd ménga sitt dnda kraftfullare
in tidigare. Pakten dr om inte annat si dock ett ambitiost férsok ate
korrigera tidigare férsyndelser pé detta omrade.

Vad nu sagts bygger naturligtvis dock pa att europakten verkligen
kommer att se dagens ljus och trida i kraft nigon ging under 2013.
Skulle sa av nigon anledning inte ske sd lir pakten frimst vara av
historiskt intresse, som ett vittnesbord om hur £u:s ledare under det
tidiga 2010-talet forgives férsokte mota unionens dittills allvarligaste
ckonomiska kris. De hoga ambitionerna bakom pakten gor dock att
man frestas siiga att den trots allt fértjinar ett bictre dde.

Kallor och litteratur

I skrivande stund finns dnnu mycket litet publicerat om europakten,
utanfor den rent politiska och ekonomiska debatten. P4 svenska finns
en utforlig genomgang av paktens innehill och skilen for svensk
anslutning i departementspromemorian, *Fordraget om stabilitet,
samordning och styrning inom ekonomiska och monetira unionen”
(Ds 2012:30), dir dven sjilva fordragstexten dterges i officiell svensk
oversitening. (Denna finns £.6. dven tillginglig pa http://www.euro-
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pean-council.europa.eu/eurozone-governance/treaty-on-stability).
Aven regeringspropositionen (prop. 2012/13:39) ir naturligtvis av
relevans i sammanhanget.

Den mest utforliga (ritts)vetenskapliga analysen hittills av pak-
tens innehall har sannolike gjorts av den brittiske juridikprofessorn
Paul Craig i artikeln ”The Stability, Coordination and Governance
Treaty: Principle, Politics and Pragmatism” (European Law Review
37:3, 2012). Dir behandlas flera viktiga juridiska fragor, bland annat
i vilken utstrickning EuU-institutionernas befogenheter kan tas i
ansprik for uppgifter utanfér sjilva Eu-fordragens ram. Juridiska
frigor med koppling till europakten behandlas ocksd av Damian
Chalmers i artikeln ”Introduction: The Conflicts of EU Law and the
Conflicts in EU Law” (European Law Journal 18:5, 2012). En ytterli-
gare artikel av intresse men med lite annan inriktning ir “Jenseits
der Koordinierung? Zu den Grensen der EU-Vertrige fir eine
Europiische Wirtschaftsregierung”, av Jirgen Bast och Florian Rodl
(Europdische Grundrechte Zeitschrift 39:10-12, 2012). Hir behandlas de
ritsliga forutsittningarna f6r en av ménga onskad eller efterlyst poli-
tisk harmonisering av euroldndernas ekonomiska politik, parallellt
med de rittsliga och ekonomiska konsekvenser som sjilva europak-
ten kan fi. En liknande analys fast frin ekonomiska utgangspunk-
ter gors av Nicolas Jabko i ”Which Economic Governance for the
European Union? Facing up to the Problem of Divided Sovereignty”
(Sieps rapport 2011:2). Demokrati- och legitimitetssporsmal med
koppling dven till europakten diskuteras av Christopher Lord i skrif-
ten ”On the Legitimacy of Monetary Union” (Sieps rapport 2012:3).
Fondation Robert Schuman, en pro-curopeisk fransk think tank,
publicerade infér det franska godkidnnandet av europakten i oktober
2012 ett ganska omfattande informationsmaterial om denna, vilket
finns pa hemsidan www.robert-schuman.eu.

Bland annan intressant lisning finns bland annat det ovan nimn-
da ricestallet Kommissionen mot Rdder frin 2004 (C-27/04, i ratesfalls-
samlingen ECR 2004 I). Det var hir som EUu-domstolen underlit att
kritisera Frankrike och Tyskland for att de under eurons forsta ar
brutit mot konvergenskraven, vilket senare skulle visa sig fa olyckliga
konsekvenser. Den tyska forfattningsdomstolens avgérande om den
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permanenta riddningsmekanismen EsM av den 12 september 2012
har beteckningen 2 BvR 1390/12 och finns tillginglig (pé engelska) pa
http://www.bverfg.de/entscheidungen/rs20120912_2bvrizgo1zen.
heml, liksom i Europdische Grundrechte Zeitschrift (39:17-19, 2012).
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Innovationer eller regleringar?
Europas konkurrensproblematik
under och efter skuldkrisen

av Johan E. Eklund och Pontus Braunerhjelm

Europa stdr infér en akut bank- och skuldkris och i bérjan av 2013 ir
det oklart huruvida Grekland kan f6rbli kvar inom eurosamarbetet.
Om Grekland tvingas limna euron finns det ocksd en 6verhing-
ande risk for spridningseffekter till bland annat Spanien, Portugal
och Italien. Sammantaget har 5 utav 17 eurolinder tvingats soka
nodlan och krediter for att rekapitalisera sina banker, direke till foljd
av spridningseffekter frin £U:s krislinder. Vad krisen i slutinden
kommer att leda till, eller hur lingvarig den blir, ir mycket osikert.
Ekonomipristagaren Paul Krugman foérutspér till exempel att 10 dr av
kris vintar Europa. Virldsbanksekonomerna Ken Rogoff och Carmel
Rheinhardt presenterar liknande tidsscenarier baserat pa tidigare kri-
ser.

Samtidigt skiljer sig asikterna om krisens orsaker kraftigt 4t mel-
lan ekonomer och beslutsfattare. Detsamma giller hur den bist skall
hanteras. En del menar att krisen i princip orsakats av en kollaps av
den globala efterfrigan, med sin bérjan i den amerikanska finans-
marknadskrisen 2008 som direfter spreds till Europa och andra
regioner, medan andra lyfter fram mer strukturella orsaker. I Europa
uppstod en skuldkris som i sin tur blottade en politisk oformiga till
strukturella reformer for att dstadkomma mer av makroekonomisk
konvergens, vilket en gemensam valuta forutsitter. Europas foretag
och ekonomier maste bli mer konkurrenskraftiga och fler nya jobb
miste skapas for att minska arbetslosheten och klara utmaningarna
som foljer av globalisering samt en aldrande befolkning.
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Det stir klart att Europas linder snarast maste dtgirda de mak-
roekonomiska obalanser som finns mellan linderna i euroomradet,
samtidigt som konkurrenskraften gentemot omvirlden maste stirkas
pa lite lingre sikt. Likasd dr det klart att de nédvindiga reformerna
ir och kommer vara sivil socialt som politiskt kostsamma. Baserat
pa vér forskning anser vi att Europa dessutom méste ligga kraft pa
en langsiktig politik som frimjar kunskapsuppbyggnad, innovatio-
ner och entreprendrskap. Det giller framforallt ate forbittra forut-
sittningarna for innovationsdriven tillvixt genom att reformera
de regelverk som foretag och entreprenérer har att ritta sig efter.
Regelbordan inom ménga omraden ansenlig och skillnaderna mellan
linderna ér stora.

Svaret pé frigan vad Europa behover gora for att stirka sin kon-
kurrenskraft beror foljaktligen delvis pd vilket tidsperspektiv man
anlidgger. I detta kapitel stiller vi oss frimst frigan vilka atgirder som
behover vidtas for att skapa langsiktig konkurrenskraft. Inledningsvis
diskuterar vi dock dven de tgirder Europa behover genomfora
for ate pd kort sikt minska nationella skillnader i konkurrenskraft.
Overgripande maste reformer for att skapa lingsiktig konkurrens-
kraft ta sin utgngspunkt i att gora Europas ekonomier mer flexibla.
Dirmed skapas forutsittningar for innovationer och entreprenérskap
som nycklar till ekonomisk tillvixt och hogre sysselsittning. Behovet
av reformer varierar inom Europa; mest akut ir naturligtvis situatio-
nen i de krisdrabbade linderna i Sydeuropa samt i delar av Europas
mer perifera ekonomier. Men linder som Tyskland och Sverige har
ocksd behov av reformer for att pd lingre sikt kunna uppritthélla sin
konkurrenskraft. Med konkurrenskraft avser vi i detta ssmmanhang
ett lands férmdga att generera ekonomisk tillvixt, hog produktivitet
och uppritthélla vilstdnd 4t sina medborgare.

Nigot som tydligt illustrerar Europas konkurrensproblematik ér
bristen pd de nya och vixande foretag som krivs f6r att uppna en
hog sysselsittningsniva, langsiktigt hallbar tillvixt, och bibehillen
vilfird. I en analys av virldens 500 storsta noterade foretag, genom-
ford av Thomas Philippon och Nicolas Véron vid Bruegel, har det
framkommit att Europa endast bidragit med 12 nya foretag under
perioden 1950 till 2007, medan Usa bidrog med 52 nya féretag under
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samma period. Sedan 1975 har dagens eurolinder endast bidragit
med ett nytt féretag, medan enbart Kalifornien har gett upphov till
26 nya storféretag. Europas langsiktiga konkurrenskraft forutsit-
ter dirfor en politik som i hogre grad satsar pa innovationer och
entreprendrskap. De mest fundamentala forutsittningarna for detta
utgors av institutionella ramvillkor, sisom lagar och regler. For att bli
konkurrenskraftigt behover Europa reformera sina institutioner och
skapa ritt incitament for entreprendrskap.

Detta kapitel ir organiserat pa foljande site: I nidsta avsnitt dis-
kuterar vi hur den ekonomiska krisen ir kopplad till Eu-lindernas
konkurrensproblematik och pekar ut de faktorer som ir av sirskild
betydelse. Direfter foljer en redogorelse for de obalanser i konkur-
renskraft som uppstitt mellan Ev-linderna strategier f6r att 16sa
dessa pa kort sikt. Efter detta foljer ett avsnitt om de strukturella
reformer som vi menar kommer att krivas for att Europa langsiktigt
skall kunna stirka sin konkurrenskraft. Direfter foljer vira slutsatser.
Vi argumenterar for att Europa inte ska fokusera ensidigt pa kortsik-
tiga atgirder for att strama upp finanspolitiken. Parallellt med dessa
miste EU-linderna genomfora institutionella reformer for lingsiktig
tillvixt och konkurrenskraft, dvs. breda politiska satsningar som
frimjar innovationer och entreprenérskap.

Vagen fram till Europas skuldkris och
konkurrensproblematik

Vid inforandet av euron férvintade sig manga att detta skulle leda
till en konvergens mellan Eu:s medlemslinder. Forvintan var att de
skuldtyngda och inflationsbenigna linderna i Sydeuropa skulle kon-
vergera mot Tyskland. Samtidigt férvintade sig dessa linder i sin tur
att Tyskland skulle bli lite mera likt dem genom att acceptera hogre
offentliga utgifter, mindre privat sparande samt en snabbare pris- och
lonestegring. Inget av detta har realiserats, istillet har ménga av euro-
linderna divergerat frin varandra i flera nyckelavseenden. Ironiskt
nog har Tyskland tagit mest lirdom av eurons disciplinerande effekt pa
den ekonomiska politiken och dess betydelse fér konkurrenskraften.
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Skuld- och bankkrisen ir en direkt konsekvens av att Europa
inforde en gemensam valuta for ett stort antal mycket heterogena
linder med bristande strukturomvandlingsformaga. Bidragit har
ocksé bristande politisk vilja att via finanspolitiska atgirder dimpa
mycket kraftiga utliningsékningar och tendenser till éverhettning.
Inte heller utnyttjades de méjligheter till reformer som inférandet
av en gemensam valuta innebar till atc 6ka ekonomiernas flexibilitet,
vilket ledde till fallande rintor och en 6kad skuldsittning - offentlig
eller privat — i ett stort antal linder. Lindernas skillnader, inte bara
i friga om ekonomiska strukturer utan iven vad giller sociala virde-
ringar och fiskala traditioner, underskattades gravt. Detta har resul-
terat i successivt ackumulerade obalanser i friga om konkurrenskraft
inom euroomridet.

Att huvudorsaken till krisen skulle bestd i alltfor slosaktiga stats-
utgifter och dysfunktionella niringsliv i dagens skuldtyngda Ggiips-
linder, (Grekland, Italien, Irland, Portugal och Spanien) stimmer
endast till en viss del. Irland och Spanien till exempel hade ett mycket
litet statsfinansiellt underskott och begrinsad statsskuld d& de drab-
bades av krisen. Den frimsta orsaken till krisen ir i stillet en fun-
damental obalans mellan de linder som har euron som gemensam
valuta. I efterhand kan tyckas att euron inte skulle ha inférts utan en
stark politisk union, dtminstone inte med si disparata ekonomier,
alternativt att kontrollfunktionerna for efterlevnaden av Stabilitets-
och tillvixtpakten skulle varit betydligt effektivare.

Flertalet ckonomer stillde sig positiva till eurons inférande, givet
vissa forutsittningar, men det varnades ocksd for att en gemensam
valuta skulle kunna medfora storre ekonomiska fluktuationer och att
linder skulle fi det svirare att anpassa sig till ekonomiska nedgingar
och kriser. Likasi varnade ekonomer tidigt fér att den gemensamma
valutan skulle leda till bestiende handelsobalanser: Det vill siga oba-
lans i linders konkurrenskraft.

For att forstd hur ett lands konkurrenskraft paverkas av euron
ir det nodvindigt att forstd hur en gemensam valuta paverkar ett
lands férmiga att bedriva ekonomisk politik. I korthet innebir en
gemensam valuta att alla medlemslinder omfattas av samma pen-
ningpolitik och samma rinta. Den rinta som banker och andra lan-
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givare erbjuder lintagare kommer endast variera beroende pi den
uppfattade kreditrisken, det vill siga risken att [intagaren inte formér
betala av linet. Euron, vilken kan ses som en form av fast vixelkurs,
innebir ocksa att medlemslinderna frinhinder sig mojligheten att
anpassa sin vixelkurs. Enkelt uttryckt kan sigas att den gemensamma
valutan kombinerad med linderskillnader i pris-, lone- och produk-
tivitetsutveckling har resulterat i att vissa EUu-linder idag ir mycket
konkurrenskraftiga, medan andra har alltfér hoga realloner och ir
inte tillrickligt konkurrenskraftiga.

Linder med en oberoende penningpolitik kan beméta en kon-
junkturnedging genom att sinka sina rintor och dirmed stimulera
ekonomin. Inom euroomridet maste emellertid den Europeiska cen-
tralbanken bedriva en enhetlig penningpolitik och sitta en rinta som
ir avpassad for det genomsnittliga ekonomiska liget inom unionen.
Detta innebir i praktiken att rintan ir for hog i vissa linder, vilket
bland annat leder till stigande arbetsléshet och ett deflationstryck,
samtidigt som rintan kommer att vara for 1lag i andra linder med
inflationstryck och stigande loner. Europeiska centralbanken (ECB)
boér dven ta hinsyn till de olika ekonomiernas storlek, vilket inne-
bir att Tyskland viger tungt vid utformningen av penningpolitiken.
Tyskland svarar idag for ca en tredjedel av euroomridets ekonomi.
Till detta kommer att ECB har till uppgift att uppricchélla prisstabili-
tet. Sammantaget kan detta leda till en utifrin krislindernas perspek-
tiv allefor dterhéllsam politik.

ECB, influerad av den tidigare tyska centralbanken, har sedan star-
ten haft ett tydligt prisstabilitetsmal och siledes bedrivit en stram
anti-inflationspolitik. Detta har resulterat i att rintorna har fallit
kraftigt i linder sdsom Grekland, Spanien och Italien. Dessa linder
har traditionellt haft hég inflation och hoga rintor. I bland annat
Spanien har laga rintor lett till att hushéllen har okat sin belining
vilket har finansierat en kraftig uppging i fastighets- och bostads-
byggande. I flera andra linder utnyttjades ocksé de liga rintorna for
att finansiera stora budgetunderskott och sociala transfereringspro-
gram. Sammantaget har detta resulterat i en kraftig okning av privata
och offentlig skulder i framforallt grips-linderna. Grekland har dill
exempel haft en ansenlig 6kning i sina pensionsutbetalningar.
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Den offentliga upplaningen har dven anvints till atc expandera och
oka lonerna for statsanstillda. Under 10 ar, mellan 2000 till 2009,
okadetill exempelloneutbetalningarna till grekiska statsanstilldamed
117 procent (inflationsjusterat)! Detta kan jimforas med Tyskland
dir motsvarande siffra har legat pd 12 procent. Rintedifferenserna
mellan tyska, grekiska och italienska statsobligationer har samtidigt
endast varit marginella, vilket férklaras av euromedlemskapet (dvs.
rinteskillnader mellan linderna vilka i idealfallet bl.a. skall terspegla
olika risk for att dterbetalningsproblem uppstér). Fore inférandet av
euron resulterade vanligen stora statsfinansiella underskott i stigande
rantor samt fallande vixelkurser. Valutasamarbetet avligsnade emel-
lertid dessa mekanismer och hushillens lantagande begrinsades inte
lingre av stigande linekostnader. Effekten blev en ldnefinansierad
tillvixt som inte var héllbar p4 sikt.

I en bemirkelse dr linders formdga att hivda sig pa de internatio-
nella marknaderna - i varje fall pa kort sikt — intimt férknippat med
valet av vixelkursregim (fast, rorlig eller ndgon kombination av de
bada), eller som i Europas fall valet att ingd i valutaunionen eller inte.
Mellan linder som har rérlig vixelkurs uppstir vanligen inte besta-
ende obalanser i konkurrenskraften, utan dessa problem uppstar nis-
tan uteslutande da linder viljer nigon form av vixelkurslsning. Att
detta skulle bli ett problem for Europa papekades tidigt bl.a. av eko-
nomen Martin S. Feldstein vid Harvarduniversitetet. Om tva linder
som har gemensam valuta eller fast vixelkurs och ar lika varandra i
ckonomiskt avseende s kommer skillnader i pris- och léneutveckling
att direkt paverka lindernas férmaga att konkurrera. I landet med
snabbare 16ne- och prisstegring kommer foretagen helt enkelt sitta
for hogt pris pa sina varor och tjinster for att kunna konkurrera. Det
omvinda giller for landet med den ligre prisstegringstakten.

For att undvika detta satte den Europeiska centralbanken, vid
inférandet av euron 1999, ett inflationsmal pa tvd procent. Tanken
var att pris- och lonestegringen skulle konvergera i Europa, vilket dr
en forutsittning for en langsiktigt hallbar gemensam valuta. Tvirt
emot vad méinga trodde s har inte Europa rort sig mot att bli ett
mera “optimalt valutaomride” under det dryga artionde euron har
funnits. Tvirtom har obalanserna snarare forstirkes och Europas
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ekonomier har divergerat fran varandra. Under perioden 1999 till
2011 har Euroomradet legat pd malet med genomsnitt 2,03 procent
medan den genomsnittliga inflationen i Tyskland och Grekland i
snitt legat pd 1,6 respektive 3,2 procent. Effekten har varit en gradvis
divergens mellan euroldnderna i friga om konkurrenskraft. I sam-
band med inférandet av euron okade dirfor behovet av flexibilitet
pé de europeiska marknaderna. Anpassningar méaste ske med interna
devalveringar (i huvudsak l6nesinkningar) och 6kad rorlighet pa
arbetsmarknaden (s.k. faktorrorlighet). Sa har inte varit fallet, vilket
har fate f6rodande konsekvenser £6r krislindernas konkurrenskraft.

Europas ekonomiska obalanser

Det sannolikt viktigaste mittet pa ett lands externa konkurrenskraft
ir dess arbetskraftskostnad per producerad enhet. Fran inférandet
av euron 1999 fram till 2008 dkade dessa arbetskraftskostnader med
ungefir tre procent per ar i Grekland, Irland, Italien, Portugal och
Spanien. Under samma period 6kade de tyska kostnaderna med min-
dre 4n en procent per ar. Det vill siga en arlig differens pa ungefir 2—3
procentenheter. P4 ett drtionde innebir detta ackumulerad obalans i
konkurrenskraft pd omkring 25 procent mellan Tyskland och dagens
skuldlinder.

Arbetskraftskostnaden per producerad enhet beror pa lone-
okningar och forindringen i produktivitet. Med andra ord fangar
mittet forindringen i ett lands arbetskraftskostnad vilket ger en
indikation pa hur landets konkurrenskraft forindrats. Figur 1 pd
nista sida visar forindringen i arbetskraftskostnad relative genom-
snittsutvecklingen i euroomridet for Tyskland samt Giips-linder-
na. Av figuren framgar det tydligt att arbetskraftskostnaden har
utvecklats gynnsamt for Tyskland samtidigt som arbetskraftskost-
naderna i giips-linderna 6kat mer 4n euro-genomsnittet, dvs. de
tyska foretagens konkurrenskraft har stirkts jamfort med ovriga
linder. Notera att en forstirkning av konkurrenskraften inte per
definition innebir loneminskningar utan stir ocksi att finna i pro-
duktivitetsforbittringar.

91



FIGUR 1 ARBETSKRAFTSKOSTNADERNAS UTVECKLING RELATIVT EURO-
OMRADETS GENOMSNITT, 1997-2008
Kalla: oecD (2012), egen bearbetning

Anmérkning: Staplara méter landernas ackumulerade procentuella avvikelser
fran euroomradets genomsnittliga arbetskraftskostnad per producerad enhet
under perioden.

Om Grekland fortfarande hade (eller dterinfor) drachmern skulle
dess virde falla drastiskt i foérhéllande till omvirlden; enligt var
bedémning med uppemot 50 procent. P motsvarande sitt skulle den
tyska p-marken, om den fanns kvar, stiga i virde vis-a-vis omvirlden.
Tysklands reella vixelkurs ligger enligt Andrew Moravcsik i slutet av
2012 uppskattningsvis 40 procent under det virde valutan skulle haft
om D-marken fortfarande existerade. Detta har i sin tur resulterat i
ett mycket stort bytesbalansoverskott for Tyskland. Samtidigt som
Grekland med flera linder inte har tillrickligt konkurrenskraftiga
Pvalutor”.

Dessa skillnader i konkurrenskraft har resulterat i stora obalanser
mellan eurolinderna; vissa linder har ackumulerat stora bytesba-
lansoéverskott och kunnat investera stora summor utomlands medan
andra linder har [anat stora belopp drligen. I Tabell 1 nedan redovisas
ett antal linder med bytesbalansoverskott respektive bytesbalansun-
derskott i forhdllande till BNP. Siffrorna dr frin 2007 och visar att
obalanserna var stora fore krisen. Oljerika linder som Saudiarabien
och Norge ligger av naturliga skil hogt i gruppen av linder med
bytesbalansoverskott. I gruppen av underskottslinder ligger samtliga
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TABELL 1. BYTESBALANSEN FOR ETT URVAL AV OVERSKOTTS- RESPEKTIVE
UNDERSKOTTSLANDER 2007 | PROCENT AV BNP (SIFFROR FOR 2011 INOM

PARENTES)
LANDER MED OVERSKOTT LANDER MED UNDERSKOTT
Saudiarabien 24,3 (27,5) Lettland -22,3 (-1,3)
Norge 15,6 (12,3?) Island -20,2 (=6,8)
Kina 11,0 (2,8) Estland =177 (2,2)
Luxemburg 10,0 (7,0) Litauen -14,6 (-1,4)
Schweiz 9,5 (7,8) Grekland -14,3 (-9,8)
Nederlanderna 8,7 (8,4) Cypern -11,8 (-10,3)
Sverige 8,6 (6,9) Spanien -10,1 (=3,5)
Tyskland 7.9 (5,7) Portugal -9,5 (-6,5)
Ryssland 5,9 (5,3) Nya Zeeland —7,8 (—3,59)
Japan 4.8 (2,0) Sydafrika -7,3 (-3,4)
Chile 4,4 (1,89 Australien -7,1 (-2,89)
Finland 4.3 (-0,7) Ungern -6,8 (1,5)
Osterrike 3,6 (1,9 Turkiet -5,8 (-9,9)
Argentina 2,8 (=0,1) Irland -5,3 (0,1)
Indonesien 2,4 (0,2) USA -5,3 (-3,1)
Kanada 2,1 (=2,8) Slovakien -4,9 (0,0)
Belgien 2,1 (0,9) Polen -4.8 (-4,3)
Danmark 1,5 (6,7) Tjeckien -3,3 (-2,9)
Sydkorea 0,6 (2,4) Storbritannien =27 (-1,9)
Brasilien 0,1 2,1 [talien -2,4 (=3,3)
Frankrike -1.0 (<2,0)
Indien -1,0 (2,19
Mexiko -0,8 (-0,8)

Kalla: Varldsbanken (2012)
Anmérkning: ? Senaste siffra fran 2010.
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krislinder i topp, med undantag for Italien. Att dessa underskott
kunnat byggas upp beror pa euron samt méojligheten att lana till [aga
kostnader. Notera att savil Island som de baltiska staterna har drab-
bats hart av krisen och att de dven har de storsta underskotten.

Att de inom-europeiska obalanserna ir stora framgar vid en inter-
nationell jimférelse. Under 2007, aret fére den ekonomiska krisen
i usa, hade Tyskland ett bytesbalanséverskott som uppgick till 263
miljarder Us-dollar. Obalansen mellan Usa och Kina lyfts ofta fram
som ett problem i virldsekonomin och Usa pressar Kina atc lata
sin valuta stiga i virde i syfte att minska denna obalans. I absoluta
termer ir Kinas och Usa:s overskott respektive underskott nirmast
astronomiska. Men mirk vil att Tysklands bytesbalanséverskott nis-
tan dr i paritet med Kinas. Under vissa ar har Tyskland till och med
haft storre 6verskott in Kina. Ser man till bytesbalansunderskotten
relativt BNP forindras bilden dock nagot. I Tabell 1 ovan anges stor-
leken pa bytesbalansen som andel av BNP for linder med overskott
respektive underskott. Vi kan se att manga av eurolinderna dterfinns
antingen i gruppen med férhéllandevis stora underskott eller i den
med stora overskott.

Samtliga linder som under perioden 2008 fram till dags dato
genomgatt eller gir igenom en ekonomisk kris toppar listan pa linder
med underskott. Med undantag for Italien och Irland sa hade samtliga
G1rps-linder och de baltiska staterna bytesbalansunderskott 2007 i
storleksordningen 10-20 procent av BNP. Island som drabbades av en
ekonomisk kris 2008/2009 hade ett underskott pa dryga 20 procent.
Under 2011 hade Tyskland ett bytesbalanséverskott pa hela 205 mil-
jarder us-dollar, vilket motsvarar ungefir 5.7 procent av BNP. Detta
kan jimforas med Kinas mycket uppmirksammade 6verskott som
2011 lag pd 201 miljarder us-dollar, vilket motsvarande 2,8 procent av
BNP. Grekland, Spanien, Italien hade 2011 ett underskott pé respek-
tive 9,7, 3,7 och 3,2 procent. Motsvarande siffror fér 2007 dterfinnes
i Tabell 1 ovan. Detta innebir att Tyskland pa drsbasis kan investera
eller lana ut motsvarande dryga 5 procent av BNP till andra linder
samtidigt som Grekland har [ainat motsvarande knappa 10 procent av
sin BNP. Dessa obalanser har existerat i stort sett sedan inférandet av
den gemensamma valutan. Dessa inomeuropeiska obalanser talar sitt

94



tydliga sprik: Vissa linder har en hég konkurrenskraft medan andra
inte dr tillrickligt konkurrenskraftiga. Nu kan den observanta lisaren
invinda att Island inte ir ett euroland. Island valde emellertid att ha
en fast vixelkurs fram till utbrottet av krisen. For att hantera krisen
var Island tvunget att lita sin krona falla i virde, vilket dterstillde
konkurrenskraften forhillandevis snabbt.
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FIGUR 2. BRUTTONATIONALPRODUKTENS (BNP) UTVECKLING SEDAN 2000
Kalla: Eurostat (2012), egen bearbetning

Det kan tyckas paradoxalt att Giips-linderna uppvisat en stark
tillvixt under ett drygt decennium for att sedan drabbas av en kris.
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Faktum ir dock att tillvixten har varit lanefinansierad. Den lanefi-
nansierade tillvixten och den artificiellt 1iga arbetslosheten i krislin-
derna innebir de facto att BNP-siffrorna har varit kraftigt inflaterade.
Frin eurons inforande fram till 2007 hade Grekland en genomsnittlig
BNP-tillvixt pd 4 procent per ar. Motsvarande siffra for Spanien lig
pa knappa 4 procent pi arsbasis. 2009 hade detta vint dill ett fall
pa 3.2 respektive 3.7 procent i Grekland och Spanien. Motsvarande
monster, om dn svagare, kan observeras dven i Portugal, Irland, Island
och Baltikum. Prognosen for 2012 var att Greklands BNP skulle falla
med uppskattningsvis ytterligare 7 procent och Spanien med knappa
2 procent. Figur 2 nedan visar Tysklands samt Grrps-lindernas BNP-
utveckling sedan ar 2000. Av figuren framgar det tydligt hur drama-
tisk nedgangen har varit for krislinderna. Tyskland 4 andra sidan har
dterhimtat sitt initiala fall i bérjan av krisen.

Di tillvixten och ekonomierna i flera linder har varit funda-
mentalt forvringda ir det inte ett rimligt att forvinta sig en snabb
dterhimtning dir regeringarna, med bistind utifrin, kan 4terstilla
ekonomin till samma lidge som fore krisen. Detta ir inte ens onskvirt.
Istillet dr det nodvindige for linderna ate minska pa den offentliga
sektorns storlek samt att genomfora strukturella reformer som moj-
liggor att arbetskraft omfordelas fran lagproduktiva sektorer till mera
produktiva och vixande omriden i ekonomin. Detta dr nigot som
pipekats av ledande forskare, si som t.ex. Andrew Moravcsik vid
Princetonuniversitet. Den kortsiktiga politiska responsen pa krisen
bor alltsd fokusera pa att bade dterstilla obalanserna inom eurozonen
samtidigt som kraft bor liggas pa lingsiktiga reformer av ekonomierna.

Utmaningen pa kort sikt: Att jamna ut
Europas ekonomiska obalanser

Vid sidan om att anpassa vixelkursen eller dverge eurosamarbe-
tet finns det bara tvi sitt att korrigera en obalans i bytesbalansen:
Sinkning av de reala lonerna och/eller en forbittrad produktivitet.
Jimfort med en depreciering av vixelkursen - vilket inte ir moj-
ligt utan att verge euron - ir sivil en sinkning av reallénerna som en
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okad produktivitet tidskrivande och smirtsamma processer. Linderna
som idag befinner sig i kris behover dock finna vigar att kraftigt
sinka reallonerna. I den mén produktiviteten kan héjas s& minskar
naturligtvis behovet att justera ned reallonerna. En forstirkning av
konkurrenskraften kan uppnis genom att Giips-linderna har en
lingsammare pris- och léneutveckling dn resten av euroomridet. P
kort sikt kan alltsd behovet att justera realldnerna minskas genom att
overskottslinderna, med Tyskland i spetsen, stimulerar och later sina
ekonomer expandera mera.

Vad finns det for vigar for Grekland och 6vriga linder i kris att
sinka sina realloner? Om Tyskland inte ir villigt att stimulera sin
ekonomi och lata inflationen accelerera dterstar i praktiken bara tva
alternativ. Grekland kan tvingas att limna samarbetet och terskapa
sin valuta. Sker inte detta dterstdr bara en lingt utdragen process
dir omfattande strukturreformer kommer krivas for att fa fart pa
Europas krisdrabbade ekonomer. Manga av de krisdrabbade linderna
genomfor, vid sidan av statsfinansiella besparingspaket, dven omfat-
tande strukturreformer. Italien har till exempel paborjat arbetsmark-
nadsreformer samt genomfért neddragningar i den offentliga sektorn
och i pensionssystemet. Problemet ir att dessa reformer kommer
forsent och det tar ling tid tills de fir effekt. Hade reformerna kom-
mit i slutet av 199o-talet hade krisen sannolikt inte blivit sd djup.

Ett ytterligare problem som bor hillas i dtanke i detta samman-
hang ir det faktum att de obalanser vi ser i Europa idag har forstirks
av att Tyskland har reformerat sin ekonomi medan de krisdrabbade
linderna i Sydeuropa inte har gjort detsamma. Det vill siga Tyskland
har svarat mer pa den disciplinerande effekt euron har genom dess
inverkan pd medlemslindernas konkurrenskraft. Linder med 6ver-
skott har med andra ord genomfért mera av nédvindiga ekonomiska
reformer dn vad underskottslinderna har. Tysklands ekonomi har
blivit oerhért konkurrenskraftigt och dirigenom ackumulerat stora
overskott. S som nimnts ovan ir detta till stor del ett resultat av
euron, sitillvida att den péskyndade reformer samtidigt som han-
del underlittades. Sjilvfallet bir Grips-linderna den storsta delen
av ansvaret for den raddande situationen i respektive land och for
sin bristande konkurrenskraft. Till detta skall dock liggas att bade
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Tyskland och Frankrike dr medskyldiga sa till vida att de undermi-
nerat Stabilitets- och tillvixtpakten genom att bryta mot den vid ett
flertal tillfillen (om detta, se dven Michael Bergman och Lars Jonungs
kapitel i Europaperspektiv 2011). Tyskland har dessutom starkt gyn-
nats av inférandet av euron och den dirpa 6kade efterfrigan pa tyska
produkter och tjinster.

Oavsett hur krisen hanteras pd kort sikt dr det inte mojligt eller
onskvirt att dtervianda till, ofta inflaterade, BNP-siffror fran fore
krisen. I stillet maste Europas linder gripa sig an sina i minga fall
dysfunktionella ekonomier och genomfora langtgiende struktur-
reformer. Chicagockonomen Rughuram Rajan betonar just viken
av strukturreformer och att det inte dr mojlige att ta sig ur krisen
med hjilp av ekonomiska stimulanspaket. Faktum ar att Tyskland
hade betydande problem under ling tid med hog arbetsloshet och
lig produktivitet. Tyskland var dock inte ensamt utan minga linder
upplevde fallande tillvixtsiffror under 199o-talet och inledningen
av 2000-talet, men till skillnad frin Tyskland genomforde de inga
eller f reformer. De sd kallade Herz-reformerna i Tyskland under
Schroders regeringstid medférde en betydligt flexiblare arbetsmark-
nad, ett svagare anstillningsskydd och ett minskat ekonomiskt st6d
till arbetslosa. Efter reformerna uppvisade Tyskland produktivitets-
tillvixt inom tillverkningsindustrin samtidigt som loénedkningarna
holls nere. Resultatet av detta var att Tyskland utvecklades till att
bli ett av de mest konkurrenskraftiga producentlinderna i virl-
den. De sydeuropeiska linderna genomférde langt firre reformer.
Reformtrycket pa linder i Sydeuropa si som Italien och Grekland
minskade istillet temporirt som en foljd av de billiga krediter som
foljde av anslutningen till euron. Tillgingen pa billiga krediter hjilpte
dessa linder att halla arbetslosheten nere och driva upp tillvixeen.
Den grekiska regeringen valde att lina stora belopp for att skapa
vilavlonade men icke-produktiva statliga jobb, vilket ledde till en
minskning av arbetslosheten. I Spanien var det en kombination av
byggnads- och bostadsbubbla samt offentliga utgifter pi regional
nivd som holl nere arbetslosheten.

Gemensamt for krislinderna ir med andra ord att ekonomierna har
héllits uppe av en lanedriven tillvixt. 1999 nir euron introducerades
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lag den grekiska arbetslosheten ungefir 12 procent och den spanska
pa ca16 procent. 2007 hade arbetslsheten i de bida linderna gtt ned
till ca 8 procent. Spanien halverade med andra ord sin arbetsléshet pa
bara nigra fa 4r. Nir Grekland och Spanien inte lingre férmér lana
till en l1ag kostnad sa har det fate till effeke att arbetslosheten stiger
kraftigt och BNP faller. Hosten 2012 hade arbetslosheten i Spanien
och Grekland stigit till dryga 25 procent och ungdomsarbetslésheten
var nira nog §o-procentig. Som jimforelse kan nimnas att Tysklands
arbetsloshet har legat stabilt mellan 5 till 8 procent.

En mojlig vig for att aterstilla en del av obalanserna ir att
Grekland limnar euron. Ett problem for Grekland i att [imna euron
och dtergd till drachmen ir det faktum att de flesta ldn som féretag
och privatpersoner har tagit ir i euros i banker utanfor Grekland
och dirmed utanfor grekisk jurisdiktion. Det innebir att den gre-
kiska regeringen inte kan omvandla skulderna till drachmer. Vid en
dterging till drachmen med medfoljande fall i dess virde skulle det
innebira att grekiska lintagare skulle fa det svirare att dterbetala sina
lan. Vilket i sin tur sannolikt skulle innebira omfattande konkurser
med diverse spridningseffekter i den grekiska ekonomin. Med detta i
dtanke ter det sig trots allt som om ett mycket kostsamt alternativ for
ett land att limna euron.

Vad som sker higer antagligen till stor del pd hur Tyskland viljer
att agera framgent. Viljer Tyskland att 6ka pd den inhemska kon-
sumtionen, 6ka de offentliga utgifterna samt dven bejaka en moderat
inflation s& kommer det underlitta for krislinderna. Om si inte sker
okar risken for att Grekland limnar euron. Ansvaret for den upp-
komna krisen har linderna huvudsakligen sjilva, men di Tyskland
forefaller vara det land som mest gynnats av den ridande obalansen,
sdrskilt tysk exportindustri, dr det inte orimligt att Tyskland axlar en
del av bordan for att aterstilla £u:s konkurrenskraft. Det ir inte hel-
ler orimligt att tinka sig att den politiken skulle vilkomnas av tyska
konsumenter.

Oavsett vad som sker si kvarstdr det faktum att handlingsut-
rymmet for att géra Europa mera konkurrenskraftigt pa kort sikt
ir timligen begrinsat och att det som kvarstar istillet handlar om
omfattande reformer som far effekt forst pa lingre sikt.
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Utmaningen pa langre sikt: Att hoja
produktiviteten och innovationsférmagan

Som antytts ovan finns det inga snabba eller enkla I8sningar pa
Europas konkurrensproblematik, det ir istillet nodvindigt med en
mingd atgirder som syftar till ate pa ling sikt géra Europa som hel-
het mera konkurrenskraftigt, dvs. en tillvixtpolitik som syftar till
att hoja produktiveten och innovationsférmagan i Europa. En sidan
tillvixtfrimjande politik dr vare sig en snabb eller enkel 16sning pé
Europas problem.

Flertalet av Europas ekonomier kan visserligen klassas som inno-
vationsdrivna, inte desto mindre ir det nédvindige att bedriva en
niringspolitik som ytterligare stirker innovationskapaciteten och
frimjar entreprendrskap, innovation och vixande féretag. Frigan ér
saledes hur detta kan dstadkommas?

Den tillvixtteori som linge var forhirskande inom den ekono-
miska forskningen byggde pi ett 6kat utnyttjande av resurser och
produktionsfaktorer, dvs. tillvixt drevs av att allt fler kom i syssel-
sittning och genom 6kade investeringar. Denna forklaringsmodell,
med Nobelpristagaren Robert Solow som frimsta forgrundsgestalt,
ger emellertid inte nigot utrymme for teknologiska landvinningar
och innovationer i olika former. Mer modern tillvixtteori fokuserar
pé investeringar i forskning och utveckling (Fou) som sedan antas
driva innovationer och resultera i ekonomisk tillvixt. Det dr denna
teoriutveckling som starkt paverkat t.ex. Lissabonstrategin, dvs. att
uthéllig tillvixt i forsta hand drivs av kunskapsuppbyggnad som i sin
tur leder till entreprendrskap och innovationer. Dessa insikter ligger
bakom EU:s mil om att de samlade investeringar i Fou per ar ska
uppga till minst tre procent av medlemsldndernas BNP.

En ytterligare slutsats som foljer av denna kunskapsintensiva till-
vixtmodell ir, att vid sidan om satsningar pa forskning och utveck-
ling, dven utbildning av arbetskraften och satsningar pd humankapital
ir av central betydelse. Denna ekonomisk-politiska slutsats ir dock
i det ndrmaste trivial. Utmaningen ligger i att det inte ir tillrickligt
med dessa satsningar for att gora en nation eller region konkurrens-
kraftig. Den stora ekonomisk-politiska svarigheten 4r att utforma
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det institutionella ramverket, dvs. lagar och regler, sa att ny kunskap
ocksd kommer till uttryck i samhillsekonomisk nytta, 6kad produk-
tivitet och hogre tillvixt. T en aktuell forskningsoversikt gir en av
oss — Pontus Braunerhjelm - igenom forskningen och de viktigaste
mekanismerna for innovationer, entreprenérskap och tillvixt.

Detta forutsitter i sin tur att regleringar av ekonomierna dr adek-
vata och inte orsakar onddiga snedvridningar av ekonomin eller
utgor hinder fér innovationer, entreprendrskap och nyféretagaren.
Det forutsitter dven att den Europeiska politiken inriktas mot att
dels forstirka och utveckla kunskapsbasen, dels att niringspolitiken
mojliggor att kunskap kan omvandlas till samhillsekonomiska nyttig-
heter, dvs., innovation, nya och vixande foretag. Innovationsdriven
tillvixt forutsitter nimligen att kunskap kan omsittas i produkter
och tjinster, det vill siga kommersialiseras. Med innovationer avser
vi inte enkom nya varor och tjinster utan tinker dven pa nya organi-
sationsformer, marknader och tekniker.

FIGUR 3. FORSKNINGS- OCH UTVECKLINGSUTGIFTER SOM ANDEL AV BNP
Kalla: Eurostat (2012)

Anmarkning: Senast tillgéngliga siffrorna &r fran 2010 férutom Grekland dér
senast tillgangliga siffra ar fran 2007.

Som en grov indikator pa hur den ekonomiska strukturen skiljer sig
it mellan Eu-linderna i friga om satsningar pd innovationer kan
nimnas hur mycket olika linder investerar i forskning och utveckling
som andel av BNP. Ar 2010, vilket ir senast tillgingliga siffra frin
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Eurostat, investerade Tyskland och Sverige 2,8 respektive 3,4 procent
av sin BNP i forsknings och utvecklingsaktiviteter, vilket kan jaimfo-
ras med EU-snittet pd 1,9 procent. Skillnaderna har dessutom varit
stabila 6ver tiden. Motsvarande siffra for Grekland (4r 2007 ir senast
tillgingliga for Grekland) uppskattades ligga pa 0,6 procent av BNP
medan Spanien och Portugal lig pé ca 1,4 - 1,6 procent. Det forefaller
siledes foreligga ett omvint férhillande mellan satsningar pa forsk-
ning och utveckling, och hur hirt drabbade linderna ér av den ekono-
miska krisen. Detta ger givetvis bara en grov bild av innovations- och
konkurrenskraften. Som ovan nimnts finns det ocksa ett behov av
att anpassa Europas ekonomier till de krav som kunskapssamhillet
stiller. De stora grupper som idag ir arbetslosa eller befinner sig i
mer eller mindre improduktiva sektorer behover ges incitament och
stdd att gd in i nya mera produktiva branscher.

Siffrorna 6ver hur mycket linder satsar pa forskning och utveck-
ling skall tolkas med viss forsiktighet da sddana satsningar inte ir
tillrickligt for att 6ka produktivitet och ekonomisk tillvixt: det finns
inget entydigt samband mellan linders Fou-satsningar och tillvixt.
Som Pontus Braunerhjelms forskning visar dr kunskap, t.ex. mitt
som FoU, en nodvindig men inte tillricklig forutsittning for ekono-
misk tillvixt. Kunskapssatsningar méste kompletteras med en politik
som stimulerar innovation och foretagande.

Ett annat forsok att mita entreprendrskap och entreprendriella
aktiviteter gor Global Entrepreneurship Monitor (GEM). GEM Air ett
internationellt projekt som syftar till att mita entreprendrskap och
entreprendriell aktivitet i ett stort antal linder runtom i virlden. I
Figur 4 nedan presenteras entreprendriell aktivitet for si kallade inn-
ovationsdrivna ekonomier, dit de flesta av EUu-lindernas ekonomier
riknas. Ménstret som framtrider visar att bilden av vilka ekonomier
som ir starka i Europa idag inte helt 6verensstimmer med vilka eko-
nomier som har hog andel entreprendriell aktivitet. Féga forvinade
har usa den hogsta entreprendriella aktiviteten, medan de nordiska
linderna och Tyskland har en férhallandevis [ag entreprenériell akti-
vitet. Det ir sannolikt ingen slump att Usa har hog entreprenoriell
aktivitet samtidigt som regelbordan for att bedriva niringsverksam-
het ar lag.
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FIGUR 4. ENTREPRENORIELL AKTIVITET | INNOVATIONSDRIVNA EKONOMIER
(2011)

Kalla: Global Entrepreneurship Monitor
Anmarkning: Endast europeiska ldnder och usa har inkluderats har.

Det forefaller ocksa finnas ett starkt samband mellan ett lands kon-
kurrenskraft och hur stor regelbérdan bedéms vara. Korrelationen
mellan Virldsbankens métt pd regelborda och Virldsekonomiskt
forums index 6ver linders konkurrenskraft ir 6ver 8o procent, vilket
fir anses hogt. Sambandet héller dven da vi enbart tittar pd grup-
pen rika oEcD-linder. Korrelationen foér denna grupp ligger pa 70
procent. Det ger ocksa en tydlig signal om vilka reformer som dr nod-
vindiga for att stirka konkurrenskraften och héja den ekonomiska
tillvixten.

En strukturomvandling forutsitter ocksa att Europas medborgare
forbereds pa att limna stagnerande branscher och sektorer och éverga
till andra mer produktiva ekonomiska aktiviteter. Aven om Europa
pa kort sikt lyckas lsa den pigdende bank- och skuldkrisen kommer
detta inte l6sa Europas lingsiktiga konkurrensproblematik. I stillet
behover Europas ekonomier vixa via utbudssidan, dvs. féretag och
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niringsliv méste vixa genom produktivitetstillvixt och innovationer.
Ettorosmoln ir den uppenbara risken att Europas politiker prioriterar
kortsiktiga l6sningar som mera fokuserar pé att t.ex. stimulera aggre-
gerad efterfragan snarare in genomféra nédvindiga reformer som
skapar ekonomisk tillvixt frin utbudssidan. Icke minst med tanke
pa det faktum att de problem vi i dag kan observera férutspaddes till
stora delar redan pa 199o-talet och ekonomer argumenterade redan
da for ekonomiska reformer som skulle géra Europa mera konkur-
renskraftigt, diribland Martin S. Feldstein vid Harvarduniversitetet.
(EU-institutionernas skiftande strivanden, in mot mer liberal mark-
nadsekonomi, in mot mer reglerad och koordinerad ekonomi i med-
lemsstaterna diskuteras i Lars Niklassons kapitel).

For att minska Europas hoga arbetsloshet ricker det inte med
mer entreprendrskap och nya foretag. Det dr ocksd nédvindigt att
Europas medborgare har en kompetens som star sig i en hardare
internationell konkurrens. Detta kommer sannolikt kriva reformer
av utbildningssystemen i Europa. Inom ramen for Europa 2020-stra-
tegin identifieras bland annat behovet av att dstadkomma bittre
matchning av den kompetensforsorjning som utbildningsystemet
star for och de behov som arbetsmarknaden har (se dven Staffan
Ingmansons kapitel angiende utbildningsfrigornas betydelse for
EU:s konkurrenskraft, och kapitlet av Olle Folke och Johanna Rickne
for en diskussion av jamstilldhet pa arbetsmarknaden som en vig till
bittre kompetensfoérsorjning).

Inom ramen for den si kallade Europa 2020-strategin gor EU
niringspolitiska satsningar som syftar till att gora dess ekonomier
mera konkurrenskraftiga. Bland annat lyfts innovations- och entre-
prenorskapsfrigor fram, samt behovet av reformer inom bland annat
hogre utbildning och forskning. Det finns dessvirre en stor risk att
Europa 2020-stategin blir samma misslyckande som dess féregang-
are, Lissabonstrategin. Dess mal var att gora Europa till den mest
konkurrenskraftiga, dynamiska och kunskapsbaserade ekonomin i
virlden mellan innan ar 2010. Den efterfoljande forskningen visade
emellertid entydigt att Lissabonagendan hade misslyckats (se vidare
Anna Michalskis kapitel). Det dr inte utan att vi frigar oss hur krisen
hade sett ut vid en lyckosam implementering av Lissabonstrategin i
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Europa? Kan det vara sd att vi inte hade sett samma divergens mellan
Europas ekonomer och att krisen uteblivit eller blivit mildare?

I princip star politiken infér tvd vigar for att undvika fortsatta
skillnader som pa sikt leder till att nya obalanser ackumuleras mellan
EMU-linderna. En méijlighet dr att EU slar in pa vigen att reglera
stora delar av ekonomin for att pé sé sitt hindra att nya obalanser som
i férlingningen leder till nya ekonomiska kriser. Detta kan till exem-
pel vara i form av bankregleringar som forhindrar att nya lanekriser
byggs upp. Problemet dr emellertid att det 4r i det nirmaste omojlige
att siga hur dessa regleringar skall utformas och hur negativa skade-
verkningar skall undvikas. Det dr ocksa ytterst tveksamt om en sidan
strategi faktiskt 16ser nidgra av Europas problem pi sikt; tvirtom ar
det snarast si att fler regleringar i krisens spar skulle bidra till att gora
Europa dn mindre konkurrenskraftigt.

Det andra alternativet ir att Europa faktiskt pdborjar ekonomiska
reformer som syftar till att skapa tillvixt och konkurrenskraft pa basis
av ett gott klimat for innovationer och entreprendrskap. Det kriver i
s& fall att de reformer som utlovades i Lissabonstrategin och nu dven
i Europa 2020 faktiskt implementeras. Parallellt med detta méste
medlemslinderna ett helhetsgrepp om det institutionella ramverket i
form av de spelregler som foretag och entreprenorer moter.

Europa behdver minska foretagens
regelborda

Sett ur ett foretags- och niringslivsperspektiv ir Europas ekonomier
vida mer reglerade dn vad som ir fallet i t.ex. UsA. Sverige, Tyskland
och Nederlinderna har sedan ndgot artionde bedrivit ett férhil-
landevis omfattande regelforenklingsarbete vars mal dr att minska
regelbordan och dirigenom forbittra villkoren for ndringslivet. Detta
arbete har emellertid fokuserat relativt sndvt pa att minska de direkta
administrativa kostnaderna for foretag. I en aktuell rapport konsta-
terar Johan Eklund tillsammans med Bjorn Falkenhall att det inom
EU sannolikt dr Storbritannien som kommit lingst i arbetet med
att utveckla metoder for att tillférsikra ate regleringar ir dndamils-
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enliga. Internationella jimforelser har ocksa visat att regelgivning i
UsA foregds av mera omfattande konsekvensutredningar dn vad som
ir fallet inom Ev.

Nyféretagande

Anstéllning

Avveckling Eln&t

Kontrakt Lagfart

Handelshinder Finansiering

Skatter Investerarskydd
ceeee USA EU15 = =EU27

FIGUR 5 REGELBORDAN | OLIKA DIMENSIONER | EU RESPEKTIVE USA
Kalla: Varldsbanken (2012), Doing Business-rapporten, egen bearbetning

Anmérkning: Senast tillgéngliga siffra for arbetsmarknadsflexibilitet (anstélining)
ar fran 2010.

Virldsbanken miter sedan nagot artionde hur betungande regelverk
och lagstiftning inom olika omraden ir for niringslivet. Figur 5 ovan
illustrerar hur regelbordan, mitt med Virldsbankens index, skiljer sig
it mellan Europa och UsA. Ju nirmre mitten av diagrammet en linje
ligger desto ldgre idr regelbordan, dvs. reglerna dr mindre betungande
for niringslivet. I samtliga dimensioner med undantag f6r skatter
ir regelverken i Europa mera komplexa och betungande jimfort
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med i Usa. Det skall observeras att skattedimensionen inte miter
skattetrycket utan hur komplext sjilva skattesystemet ir utifrin ett
foretagsperspektiv. Studier har visat att den regelbérda som féretag
moter har negativa effekter pa niringslivets formaga att anpassa sig
till omvirldsférandringar.

Naturligtvis skiljer sig Europas linder mycket frin varandra.
Storbritannien, Danmark och Finland ligger till exempel under snit-
tet i samtliga dimensioner. De flesta av Europas linder ligger dock
over snittet i ndgon dimension och under i nigon annan. Om dia-
grammet gors om for att jimfora Europas linder visar det sig att de
inomeuropeiska skillnaderna dr ansenliga. Ett for Sverige relevant
exempel ir skillnaderna mellan den svenska respektive den danska
arbetsmarknadsmodellen. Danmark intar enligt Virldsbanken rank
9 medan Sverige intar rank 117 vad avser regelbordan. Dessa skill-
nader kan sammantaget rimligen antas bidra till att Europas inre
marknad forblir fragmenterad, och det i hogre grad in till exempel
UsA:s ckonomi. (Ett annat exempel dr den europeiska elmarknaden
som dven den ir fragmenterad och fungerar ineffektivt, se kapitlet av
Pir Holmberg och Thomas Tangeras).

OECD genomfor kontinuerliga mitningar av omfattningen pi
produktmarknadsregleringarna. Grekland bedoms hir ha de mest
reglerade marknaderna i oECD (och dirmed dven i £U). Bilden ir
dock langt ifrdn entydig; bide Sverige och Tyskland bedoms ha ndgot
mera reglerade ekonomier 4dn Spanien, enligt OECD:s beddmning.
Nu kan man friga sig vad detta har {6r biring pd Europas konkur-
renskraft. Som nimnts ovan dr det nddvindigt for euroomradets
langsiktiga stabilitet och konkurrenskraft att fa tillstind en makro-
ekonomisk konvergens mellan de ingdende ekonomierna, och det
finns vissa beligg for att linder med marknader som ir reglerade i
ligre grad - i synnerhet med avseende pa regleringar som begrinsar
konkurrensen - uppvisar konvergens ifriga om BNP per capita.
oECD och Virldsbanks-ekonomerna Giuseppe Nicoletti och Stefano
Scarpetta har i en studie visat att regleringar foérklarar mycket av
skillnader mellan linder ifrAga om tillvixt. Detta kan dirfor tolkas
som ett ytterligare beligg for att Grekland behover avreglera och
oppna for konkurrens.
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For att gora Europa mer konkurrenskraftige talar var och andras
forskning for behovet av att minska regelbordan. Detta later sig
dock inte enkelt goras utan det kriver en bred och lingsiktig agenda.
Reformerna behéver genomféras pa kort sikt for att bygga fortroende
for den lingsiktiga utvecklingen, dven om de realekonomiska effek-
terna kan forvintas uppsta betydligt lingre fram i tiden. P4 kort och
medelling sikt dr det mojligt att reformer fir positiv effekt genom
de signaler de sinder till marknaderna. Naturligtvis hade det varit
onskvirt for Grekland, Spanien och Italien om dessa timligen tuffa
och smirtsamma reformer kom successivt. Det dr emellertid just pa
grund av det faktum att krislinderna underlit att agera under slutet
pd 1990-talet och borjan pd 2000-talet som krisen har blivit s djup.
Redan drtionden fore krisen har minga av de avancerade ekono-
mierna i virlden férlorat konkurrenskraft. I usa och Storbritannien
genomfordes reformer redan under 198o-talet. D3 avreglerades
miénga scktorer, vilket sedermera lede till produktivitetstillvixt. I
borjan av 2013, krisen till trots, rankas UsA och Storbritannien bland
virldens mest konkurrenskraftiga ekonomier.

Detbehovsdocklitet olika medicin f6r Nord- respektive Sydeuropa.
I Nordeuropa behovs huvudsakligen satsningar pa att utbilda arbets-
kraften som inte lingre ir lika anstillningsbar samt uppmuntra till
entreprendrskap och innovationer. I Sydeuropa behovs istillet fram-
forallt nedmontering av regleringar som skyddar arbetskraft och
foretag mot konkurrens. Man mdste pa detta vis bejaka att jobb som
inte dr produktiva forsvinner och ersitts av andra mera produktiva
arbeten. De reformer vi féresprikat aterfinns med andra ord framfo-
rallt pd utbudssidan hos Europas ekonomier. Detta utesluter emel-
lertid inte att det ocksa ir énskvirt med regelreformer som paverkar
efterfrigesidan av ekonomin. Sverige erbjuder nigra goda exempel
med de avregleringar som gjorts inom massmedia (avveckling av
svr:s monopol), pa fastighetsmarknaden (Friggeboden) samt inom
vilfirdssektorn (skola och virdval). Avregleringarna har, utan for-
indringar vad giller efterfrigan, lett till att marknader har 6ppnats
for nya och innovativa foretag som kunnat specialisera och bittre
anpassa produkterna efter kundernas preferenser. Kombinerat med
ndgon typ av incitament (som t.ex. de s.k. RUT- och RoT-avdragen
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for hushélls- respektive byggtjianster) kan reformer pé efterfrigesidan
dessutom fi en relativt snabb effekt och utgora ett instrument for ate
stimulera ekonomin.

En féordom som ibland yttrar sig ir att Grekland skulle priglas
av lidgre arbetsmoral in till exempel Nordeuropa, vilket inte stim-
mer. I Tyskland arbetade befolkningen i 2011 i genomsnitt 1400
timmar per ar medan man i Grekland i snitt arbetade hela 2 coo tim-
mar per ar. Detta kan tyckas paradoxalt, men forklaringen ligger i
att Grekland inte tillndrmelsevis ir lika produktivt som Tyskland.
Ett méitt pa produktiviteten ir BNP per arbetad timme dir Tyskland
ligger pd nidsta samma niva som USA (91 procent) medan Grekland
endast ndr upp till 57 procent. Tyskland och Usa dr med andra ord i
det nirmaste dubbelt sd produktiva som Grekland, vilket tyder pa ett
omfattande reformbehov i Grekland.

Regleringar bidrar sannolikt dven till manga linders féorméga till
interndevalveringar (t.ex. genom lénesinkningar) och dirmed till
deras forméga att forbittra sin konkurrenskraft vis-a-vis omvirlden.
Mer regleringar kan innebira att foretag som behover skira i sina
lonekostnader tvingas att infora anstillningsstopp och dylike istillet
for att sinka [onerna till de anstillda.

Virldsekonomiskt forum rangordnar varje ar virldens ekonomier
utifran deras konkurrenskraft. Indexet som produceras avser att mita
linders formaga att generera ekonomisk tillvixt och vilstdnd samt
férmégan att bibehalla site vilstdnd. I den senaste rankingen frin ar
2012 dir 142 linder ingér befinner sig Tyskland samt de nordiska,
linderna med undantag fér Norge, i tio-i-topp gruppen. Grekland
ddremot intar Europas jumboplats med rank go. Aven de 6vriga
G11ps-linderna rankar forhéllandevis lagt i detta index.

Det finns en risk att linder i Europa idag som gér bra och ir kon-
kurrenskraftiga, bl.a. Tyskland och Sverige, undviker att genomféra
reformer som pa ling sikt sannolikt 4r nodvindiga {6r atc upprice-
hélla vilstaind och en hog sysselsittningsgrad. I Tyskland till exempel
finns det utrymme for att avreglera och oppna upp servicesektorn
for konkurrens. Vid en jimforelse av produktivitetstillvixten i till-
verknings- och servicesektorerna visar det sig att landet inte har
haft nagon tillvixt inom serviceniringarna utan all tillvixt hirror
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frin tillverkningsindustrin. Under storre delen av 2000-talet har
den tyska servicesektorn haft en produktivitetstillvixt som legat
under en procent och jimfért med mitten av 199o-talet och andra
hilften pd 2000-talet har totalfaktorproduktivitet minskat (total-
faktorproduktiviteten miter den tillvixt som frimst kan forklaras av
innovation och teknologiska framsteg). Detta kan stillas i relation
till utvecklingen i Frankrike dir totalfaktorproduktiviteten i tjinste-
sektorn varit oférindrad. Bide Tyskland och Frankrike kan jaimforas
med UsA dir totalfaktorproduktiviteten for tjinsteproduktion i stort
har hillit jimna steg med tillverkningsindustrins utveckling. Under
perioden 2000 till 2007 steg produktiviteten inom tjinstesektorn i
Tyskland med 2,2 procent per ar, medan den i gruppen av rika oECD
linder steg produktiviteten med 3,1 procent per dr. Mellan 2007
och 2011 har produktivitetstillvixten varit svag bade i Tyskland och
OECD omridet.

Tyskland skulle genom att avreglera sina hart reglerade och kring-
girdade yrkesgrupper - si kallade ”hantverksyrken” - inom service-
sektorn kunna hoja sin egen produktivitetstillvixt. Samtidigt skulle
det kunna resultera i att den inhemska efterfrigan stiger. Detta skulle
da dven innebira [6neckningar vilket skulle minska bytesbalansover-
skottet. Mycket pekar mot att en tysk avreglering dessutom skulle
kunna hoja produktivitetstillvixten inom servicesektorn med en
procent per ar. Nir Italiens premiirminister Mario Monti nyligen
uttryckte att det “fortfarande [finns] gott om utrymme for att libe-
ralisera servicesektorn” i Tyskland gjorde han det alltsd med ritta.
Slutsatsen som kan dras av detta resonemang ir att behovet av refor-
mer ir stort men var och hur dessa bist utformas skiljer sig mellan
Europas linder. En naturlig foljd av detta dr da dven att kostnaderna
for reformerna skiljer sig at i olika linder.

Innovationsdriven tillvaxt i varldsklass kraver
genomgripande reformer

Ovan har vi konstaterat att EuU:s nuvarande bank- och skuldkris ir
ett direkt resultat av ackumulerade obalanser i medlemslindernas
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konkurrenskraft. Fragan for framtiden dr hur Europa skall kunna
dteruppritta sin konkurrenskraft till en samhillsekonomisk rimlig
kostnad. Svaret ligger enligt vir mening i att anta tvd évergripande
utmaningar vi beskrivit ovan och hantera dem parallellt. Den forsta
ir att pa kort sikt utjimna obalanserna mellan Eu-lindernas ekono-
mier. Den andra ir att redan nu piboérja en genomgripande strukeur-
omvandling, som fér effekt pa lingre sikt genom att skapa grogrund
for innovationer, entreprendrskap och foretag som vigar investera.

For att lyckas med den forsta utmaningen maste kostnaderna for
krisen fordelas pa ett rimligt sdtt dir eurozonens starka ekonomier
- med Tyskland i spetsen — delar bérdan med G11ps-linderna. Detta
ir rimligt med tanke pa att Tysklands starka position delvis beror pa
inforandet av euron. Eurosamarbetet stir sannolikt infor ett vigskal;
antingen maste EU rora sig i riktning mot en fiskal eller finanspolitisk
union eller sé riskerar euron och Eu-samarbetet i sin nuvarande form
att bryta sasmman. Mihinda ir det redan forsent att ridda eurozonen
i dess nuvarande omfattning. Ett méjligt scenario ir att ett eller flera
G1ips-linder limnar euron. Om si sker kommer ocksa det ske till ett
mycket hogt pris.

For att lyckas med den andra utmaningen krivs att man trots
krisen lyfter blicken och genomfér reformer som biddar for en
effektiv ekonomisk aterhimtning. Det finns en 6verhingande risk
att den omedelbara krisen leder till att innovations- och tillvixtfri-
gor hamnar i skymundan for de mera akuta frigorna. I Europa finns
det starka krafter f6r okad samordning och centralisering av den
ekonomiska politiken (se Anna Michalskis kapitel). Vissa ekonomer
och beslutsfattare menar t.o.m. att enda sittet att ridda euron ir
att inféra en betydligt djupare politisk union; en slags EU-regering.
Nyligen har kommissionens ordférande Barroso pliderat for att en
finanspolitisk union med beskattningsritt for Eu, liksom ritt att utge
EU-obligationer, gradvis infors.

Vi sdiller oss av flera skil skeptiska till en EU-regering eller en
fullskalig finanspolitisk union som ocksi skulle innefatta beskatt-
ningsritt och utvidgade transfereringar mellan EU:s medlemslinder.
Dels talar knappast EU:s ekonomiska #rack record for en ytterligare
overforing av make, dels dr det sannolikt svart ate pa ett demokratiskt
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sitt forena med EU-medborgarnas énskemal. Nu har U beslutat om
en stabiliseringsfond (EsM) och en bankunion, dven om det oklart
exakt hur den senare ska organiseras och vilken arbetsférdelning som
ska gilla mellan nationella finansinspektioner och EU (genom ECB).
Men problemet som man tinker sig skall dtgirdas med en EU-6ver-
gripande bankunion och finanstillsyn ir klassiskt: Genom att ha en
garanti for insittarnas pengar undviks s kallad bankpanik (att ban-
ker drabbas av en anstormning av kunder som tar ut sina pengar, och
darfor fir svart ate limna krediter) och likviditeten i banksystemet
blir dirigenom bittre. Sannolikt skulle en central bankfond dirfor
hjilpa méinga europeiska banker. Likasa finns det ett behov av bittre
tillsyn av europeiska banker foér att 6ka transparensen. Problemet
ir dock att en bankunion sannolikt inte loser nigra av Europas mer
fundamentala tillvixtproblem. Och de regleringar av detta slag som
foljer i kolvattnet av krisen riskerar att reglera symptom istillet for
att 16sa ndgra problem.

De uppstramade bank- och finansmarknadsregleringar som med
hogsta sannolikhet féljer riskerar att ta fokus frin de verkliga struk-
turproblemen. For EU:s ldngsiktiga 6verlevnad och dynamik ar det
avgorande att den ekonomiska politiken i betydligt hogre utstrick-
ning fokuserar pa de genuina tillvixtfrigorna: utbildning och forsk-
ning i virldsklass, entreprenorskap, konkurrens och innovation.

Enligt vir mening dr det betydligt viktigare, och ocksd mer i
linje med subsidiaritetsprincipen, att Eu-linderna pé frivillig grund
infoéra stramare nationella finanspolitiska ramverk, ungefir i stil med
det som Sverige haft i snart tvd decennier. Genom den europeiska
planeringsterminen kombineras detta med en tydligare och trovir-
digare kontroll frin kommissionen (se Anna Michalskis kapitel).
Europakten gir ett steg lingre och ger EU-domstolen befogenhet att
ingripa mot linder som inte infér en dndamélsenlig budgetprocess
(se Joakim Nergelius kapitel). Parallellt med detta miste ett innova-
tionspolitiskt ramverk sjosittas som syftar till att stirka utbudssidan
i Eu-lindernas ekonomier, dvs. en politik som underlittar for fore-
tagen att investera, vixa och driva ekonomin framat. Eu bor utforma
en innovationsbefrimjande politik som bygger pd tva pelare: att
bygga och utveckla kunskap samt att féra en politik som underlittar
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att kunskap omvandlas till innovation och nya och vixande foretag.
Innovationspolitiken maste siledes omfatta méinga olika policyom-
rdden - arbetsmarknad, regleringar, offentlig upphandling, skatter,
m.fl. - och inte enbart satsningar pé forskning och utbildning.
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det inte finns nigra
snabba eller enkla I8sningar pd Europas konkurrensproblematik.
Under de kommande dren behover Europas linder genomféra struk-
turreformer och av(om)regleringar som kommer vara smirtsamma,
dir kortsiktiga effekter och intressen kan komma att stillas mot
mera lingsiktiga mal. Hur snabbt dessa reformer genomférs kom-
mer vara en balansakt. Klart dr dock att Europa pa ling sikt inte kan
bli konkurrenskraftigt pd den globala arenan utan de genomgripande
reformer som krivs for att skapa ett innovationsklimat i virldsklass.

Kallor och litteratur

Det finns ett rikt bakgrundsmaterial till de frigor som diskuterats
i detta kapitel. For den intresserade ldsaren finns det en nyligen
utkommen serie av artiklar i den vilrenommerade tidskriften Foreign
Affairs som diskuterar den uppkomna skuld- och bankkrisen inom
eurozonen. I ”Europe After the Crisis - How to Sustain a Common
Currency” (Foreign Affairs 91:3, 2012) stiller sig Andrew Moravcsik
kritisk till tanken att dagens kris skulle vara orsakad av ett fall i den
globala efterfrigan. Han menar att istillet for att stimulera ekono-
mierna ur krisen dr det nédvindigt med mer fundamentala reformer
som syftar till att stirka den lingsiktiga konkurrenskraften. En lik-
nande analys gors av Raghuram Rajan i artikeln: ”The True Lessons
of the Recession — The West Can’t Borrow and Spend Its Way to
Recovery” (Foreign Affairs 91:3, 2012).

For den som vill ta del av en tidig och klarsynt analys av Europas
ekonomiska problem rekommenderar vi Martin S. Feldsteins artikel:
”The Euro and European Economic Conditions” (NBER Working
Paper Nr 17617, 2011). Den som ér intresserad av analyser vad giller
linders konkurrenskraft ifriga om att generera tillvixt och vilstind
pé langre sikt kan vinda sig till Virldsekonomiskt forums drliga rap-
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port: ”The Global Competitiveness Report 2011-2012”. Den som
ir intresserad av hur ett mer innovationsvinligt och entreprenériellt
Europa kan dstadkommas kan vinda sig till boken: Ezz ramverk for inn-
ovationspolitiken — Hur dstadkomma ett mer entreprendiriellt samhdlle? for-
fattad av Pontus Braunerhjelm, Klas Eklund och Magnus Henrekson
(Stockholm: Samhillsférlaget, 2012). For en forskningsoversikt av
entreprendrskap, innovationer och ekonomisk tillvixt rekommende-
rar vi Pontus Braunerhjelms artikel: ”Entrepreneurship, Innovation
and Economic Growth - Past Experience, Current Knowledge and
Policy Implications” (i Audretsch, D., Falck, O. and Heilbach, P.
(red.), Handbook of Innovation and Entrepreneurship (Cheltenham:
Edward Elgar, 2011). En forskarantologi som redogér for entre-
prenorskapets betydelse for den makroekonomiska utvecklingen
ir "Entrepreneurship, Norms and The Business Cycle”. Swedish
Economic Forum Report 2012, redigerad av P. Braunerhjelm
(Stockholm: Entreprenorskapsforum, 2012). For en diskussion kring
regelverkens betydelse for ekonomisk utveckling se Johan Eklunds
kapitel i Ezr innovationspolitiskt ramverk — Ett steg vidare. Swedish
Economic Forum Report, redigerad av P. Braunerhjelm (Stockholm:
Entreprenorskapsforum, 2012). For diskussion om effektiva regle-
ringar se artikeln "Regler - Till vilken nytta och till vilken kostnad?”
avJohan Eklund och Bjorn Falkenhall (Ekonomiska Samfundets Tidskrift
3, 2012). For en empirisk analys av sambanden mellan regleringar,
produktivitet och ekonomisk tillvixt, se: Guiseppe Nicoletti och
Stefano Scarpetta, Regulation, Productivity, and Growth (Virldsbanken
Policy Research Working Paper Nr 2944, 2003).

Utéver ovan nimnda killor har ekonomisk statistik dven himtats
frin okcD, Internationella Valutafonden (1MF), Sveriges Riksbank
och Virldsbanken.
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Europas laga arbetskraftsinvesteringar
— ett hogt pris att betala?

av Mattias Bengtsson och Kerstin Jacobsson

I Sverige har det funnits en tradition av att se vilfirdspolitik som pro-
duktiv och som nigot som bidrar till ekonomisk effektivitet. Sociala
satsningar kan bidra till att frigora resurser och utveckla formégor,
underlitta strukturomvandlingar, stirka konkurrenskraft och bidra
till ekonomisk tillvixt. I den si kallade Rehn-Meidnermodellen - en
viktig killa for efterkrigstidens svenska ekonomiska politik - var en
grundbult ate vilfardspolitiken kan - och bor — bide garantera indi-
videns trygghet och underlitta ekonomins funktionssitt. Individens
trygghet och samhillsekonomisk effektivitet star enligt detta betrak-
telsesitt inte i motsats till varandra. En viss trygghet frimjar individens
mojligheter att gora 6vergangar i arbetslivet efter en period av arbets-
loshet, och bidrar dirmed till en mer rorlig och effektiv arbetsmarknad.

Nir 1.o-ckonomen Gosta Rehn talade om ”vingarnas trygghet”
syftade han pé en sirskild form av trygghet pa arbetsmarknaden dir
individen vigar ta steget och byta jobb och vidareutveckla sina kom-
petenser medan osiikerhet infor framtiden istéllet gér henne radd att
forlora det hon har. Investeringar i minniskors utbildning, hilsa och
vilmaende bidrar vidare till att gora arbetskraften mer produktiv. Ett
motsatt synsitt ser sociala utgifter som en kostnad snarare dn som en
investering och som négot som riskerar hota ekonomins effektivitet.
Hotet anses hir vara att om sociala ersittningar blir for generosa ris-
kerar »vilfirdsfillor” uppstd och minniskor féredra att inte arbeta.
Béda synsitten finns foretridda i den europeiska debatten.

Tanken om vilfirdspolitik som potentiellt produktiv kan vi kalla
ett socialt investeringsperspektiv. 1 ett sidant perspektiv betonar man
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att sociala satsningar ska utformas si att de understédjer en forin-
derlig ekonomi och arbetsmarknad. Det skiljer sig diarfor fran en s
kallad reaktiv och kompensatorisk vilfardspolitik som huvudsakligen
bygger pd kontanta ersittningar frin arbetsléshets-, sjuk- och pen-
sionsforsikringssystemen nir problemen uppkommer, men som inte
nodvindigtvis rustar individerna i friga for framtiden eller hjilper
till ate forebygga att problemen uppstar. Det sociala investerings-
perspektivet innebidr diremot en proaktiv och investeringsinrik-
tad vilfardspolitik — framtids- och serviceorienterade tjinster som
arbetsmarknadspolitiska program, barnomsorg och utbildning.

Det sociala investeringsperspektivet har fitt en del uppmirksam-
het internationellt de senaste dren, till exempel i en aktuell antologi
redigerad av Nathalie Morel, Bruno Palier och Joakim Palme och av
de socialvetenskapliga forskarna John Hudson och Stefan Kithner.
Attinvesteringar i humankapital kan vara en avgorande faktor bakom
ekonomisk tillvixt och dirmed vara samhillsekonomiskt lonsamma
har ocksé framhillits av en rad ekonomer sisom Gary Becker, James
Heckman och Amartya Sen.

I det hir kapitlet ska vi framf{ér allt rikta uppmirksamheten mot
arbetsmarknadspolitiken inom EU och dess betydelse for att frimja
konkurrenskraft och samhillsekonomisk effektivitet i medlemslin-
derna. P4 det arbetsmarknadspolitiska omridet innebir det sociala
investeringsperspektivet satsningar pd manniskors humankapital for
att de ska utrustas med firdigheter f6r att kunna moéta ett flexibelt
arbetsliv och dess tillhorande krav. Det kan dven beskrivas som en
forskjutning frin passiva atgirder, sdsom kontant ersittning vid
arbetsloshet, mot aktiva atgirder, sisom arbetsmarknadsutbildning.

Ett socialt investeringsperspektiv fanns med i bakgrunden nir Eu
vid mitten av 199o-talet utvecklade sin sysselsittningsstrategi, inte
minst genom Allan Larssons inflytande under sin tid som kommis-
siondr for Generaldirektoratet for sysselsittning och sociala frigor.
Som en av oss — Kerstin Jacobsson - har visat i tidigare forskning
s har detta perspektiv hela tiden fitt konkurrera med det ekono-
miska perspektiv som ser vilfirdspolitik som nigot som riskerar hota
ekonomins effektivitet. EU:s sysselsittningsstrategi innehdller bade
en ckonomisk liberaliseringsagenda och en investeringsagenda, dir

116



EUROPAS LAGA ARBETSKRAFTSINVESTERINGAR ...

sociala investeringar ses som produktiva och nagot som kan gynna
konkurrenskraften.

Denna inneboende spinning — vilken litt tar sig uttryck i mal-
konflikter - dr dnnu tydligare i den bredare Lissabonstrategin lik-
som i dess efterfoljare Europa 2020, som pd samma ging syftar till
effektivare marknader och till fler men ocksd bittre arbeten och en
hog grad av social sammanhallning. De investeringar som behover
goras ska dessutom ske inom ramen for den ekonomiska och mone-
tira unionen (EMU) och dess makroekonomiska prioriteringar och de
finanspolitiska reglerna om balanserade budgetar.

Forutom malkonflikter rymmer EU:s sysselsittningsstrategi kon-
flikter mellan tidsperspektiv: det kortsiktiga, det medellinga och
det lingsiktiga perspektivet. De ménga — och olikartade — mélen gor
samtidigt att det finns ett visst utrymme for linderna att gora sina
egna tolkningar och prioriteringar. Sysselsittningsstrategin liksom
dess efterféljare ir dessutom politiska 6verenskommelser som saknar
juridiskt bindande kraft och istillet bygger pd mjuk normgivning
(se Anna Michalskis kapitel om skillnaderna mellan mjuk och hérd
normgivning). Detta har i praktiken lett till att medlemslinderna
tolkar strategin utifrin sina egna intressen och vad som passar deras
egen nationella reformagenda - genomférandet ir med andra ord
selektivt.

Kapitlets syfte dr att analysera huruvida EU:s sysselsittningsstrategi
har lyckats rikta den nationella politiken mot ett socialt investerings-
perspektiv, och belysa hur den grundliggande spinningen mellan en
avreglerings- och en investeringsagenda kommer till uttryck. Vi ger
en oversiktlig bild av utvecklingen pa det arbetsmarknadspolitiska
omrédet i flertalet av EU:s medlemslinder. Har utvecklingen gétt
mot en politik for att rusta individerna f6r arbetsmarknadens krav
och dirigenom bidra till Europas konkurrenskraft?

Kapitlet ir upplagt sa att vi forst kort presenterar EU:s sysselsitt-
ningsstrategi och dess uppfoljare Lissabonstrategin och Europa 2020
och diskuterar deras inneboende spinningar och mélkonflikter. Vi
ger direfter en oversiktlig bild av utvecklingen pa det arbetsmark-
nadspolitiska omréidet i flertalet av EU:s medlemslinder. Vi har dis-
ponerat vir framstillning utifrin olika vilfirdsmodeller, eftersom de
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institutionella utformningarna i vilfirdssystemen skiljer sig kraftigt
it mellan linderna i EU. Utmaningarna de star infor skiljer sig darfor
ocksa. Vi kan dock konstatera att oavsett vilfirdsmodell har linderna
tenderat att skirpa incitamenten att arbeta snarare dn att investera
i arbetskraften. Var avslutande analys visar alltsd att EU:s sysselsitt-
ningsstrategi och dess uppfoljare inte lyckats sirskilt vil i sina fore-
satser att skifta inrikening fran passiv till aktiv arbetsmarknadspolitik
och framforallt inte att investera i arbetsmarknadsutbildningar och
arbetskraftens kompetenshojning. Det sociala investeringsperspek-
tivet tycks inte ha fitt ndgot storre genomslag i lindernas politik. Vi
menar att ligre investeringar i minniskors humankapital innebir att
EU stir simre rustat att méta utmaningar som skirpt global konkur-
rens och aldrande befolkningar. Vi ger dirfér avslutningsvis nagra
policyrekommendationer.

Sysselsattningsstrategins inneboende
spanningar

Ett mer systematiskt samarbete i sysselsdttningsfrigorna borjade dis-
kuteras i EU vid 1990-talets mitt mot bakgrund av en rad utmaning-
ar: Den hoga arbetslosheten hade bitit sig fast i ménga rU-linder och
tycktes besta oavsett konjunkturlige. Aldrande befolkningar gjorde
det nodvindigt att hoja arbetskraftsdeltagandet generellt, men sir-
skilt for grupper som i hogre grad stod utanfér arbetsmarknaden,
som ungdomar, kvinnor, invandrare, ildre och funktionshindrade.
Europas mojlighet att hivda sig i den globala konkurrensen stod ock-
s& pa spel. Det krivdes 6kad tillvixt och fler jobb, fler i arbete, 6kad
flexibilitet pd arbetsmarknaden och férbittrad matchning mellan
utbud och efterfrigan pd arbetskraft. Till bakgrunden horde ocksa
genomforandet av EMU.

Europeiska socialdemokrater drev tanken att sysselsittningsfra-
gan miste prioriteras och i en egen plattform i form av egna mal och
metoder inom ramen for det europeiska samarbetet. Vissa menade
att ett mil om sysselsittning borde infoéras jimte malet om pris-
stabilitet som riktningsgivare for den Europeiska centralbanken. Sa
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langt var emellertid inte EU:s medlemsregeringar beredda att gi. EU-
samarbetet i sysselsittningsfrigorna fick inte ifrdgasitta prisstabilitet
som det 6verordnade mélet i EMU, inte inkrikta pA medlemslinder-
nas sjilvbestimmande i arbetsmarknadsfrigorna och inte heller 6ka
kostnaderna i EU:s budget.

EU:s sysselsittningsstrategi frin 1997, som fick en riteslig grund
i Amsterdamfordraget 1999, kom dirfor att utvecklas som ett mel-
lanstatligt samarbete, dir den nationella beslutskompetensen res-
pekteras. Samarbetsmetoden har kallats ”6ppen samordning” och
baseras pi politisk samordning och mjuk normgivning istillet for
tvingande regler. Genom att sitta upp mal och riktlinjer som lin-
derna ska striva mot, genom resultatjimforelser, och genom utbyte
av erfarenheter och goda exempel ir tanken att linderna ska lira av
varandra. En finansiell uppbackning till strategin finns i form av den
Europeiska socialfonden vars mal har anpassats till sysselsittnings-
strategins.

Ambitionen ir en integrerad strategi dir olika politikomraden
understodjer och émsesidigt forstirker varandra, med det 6vergri-
pande malet att 6ka sysselsittningsgraden. Sysselsittningsstrategin
beror sivil arbetsmarknadspolitiken, utbildnings- och familjepoliti-
ken som de sociala trygghetssystemens utformning och beskattningen
av arbete. I arbetsmarknadspolitiken betonas nédvindigheten av ett
skifte fran passivt kontantstdd till aktiva atgirder for att fi arbetslosa
tillbaka i arbete och behovet av en kontinuerlig kompetenshojning av
arbetskraften, sa kallat livslingt ldrande.

Sysselsdttningsstrategin kom senare att integreras i den bredare
Lissabonprocessen. Vid toppmotet i Lissabon ar 2000 sattes det stra-
tegiska malet att BU till ar 2010 skulle bli virldens mest konkurrens-
kraftiga och dynamiska kunskapsbaserade eckonomi, med mojlighet
till varaktig tillvixt med fler och bittre jobb och en hégre grad av
social ssmmanhallning. Nya inslag i Lissabonprocessen jamfért med
den ursprungliga sysselsittningsstrategin var betoningen av social
sammanhillning, bittre — och inte bara fler - jobb och satsningarna
pd informationsteknik, forskning och innovation. Ocksa den eko-
nomiska reformprocessen fick storre betydelse, exempelvis avregle-
ringar av produkt- tjinste- och kapitalmarknaderna.
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Virt att notera ir att Lissabonstrategin bade forutsitter atgirder
som bygger pd EU-gemensam lagstiftning dir befogenhet for detta
finns - vilket dr fallet nir det géller den inre marknaden och den
fria rorligheten — och pa den 6ppna samarbetsmetoden pd omriden
dir U saknar beslutskompetens, som i fallet med sysselsittnings-,
utbildnings- och socialpolitiken. Man kan siga att det finns en kon-
stitutionell asymmetri i EU-samarbetet dir marknadsfrigorna liksom
den makroekonomiska politiken bygger pa overstatlighet medan de
sociala frigorna beslutas nationellt. P4 detta sitt har den inre mark-
naden europeiserats i en annan takt och omfattning in omraden som
arbetsritt och social trygghet. Vissa, till exempel den tyske statsve-
taren Fritz Scharpf, menar att denna selektiva centralisering innebir
en konstitutionellt inbyggd obalans mellan marknadsintressen och
sociala hinsyn, som tenderar att ge de férstnimnda foretride.

Ar 2010 var det si dags for en ny strategi, Europa 2020 (vilken
beskrivs utforligare i Anna Michalskis kapitel). Tre 6évergripande
mal sattes: smart tillvixt (vilket fokuserade pi kunskap och innova-
tion), hallbar tillvixt (en resurseffektiv och miljésmart tillvixt) och
inklusiv tillvixt (ambitionen att férena ekonomisk tillvixt och social
sammanhillning). Aven om strategierna bytt namn vill vi framhélla
den grundliggande kontinuiteten frin 19g9o-talets sysselsittnings-
strategi. De overgripande mélen ir desamma - ekonomisk tillvixt
och okad sysselsittning. Strategierna syftar alla till att forena konkur-
renskraftiga ckonomier med socialt hinsyns- och ansvarstagande. Att
gora detta ir dock ldttare sagt 4n gjort.

I BU:s sysselsdttningsstrategi rdder en spinning mellan en politisk
inriktning som syftar till avreglering av ekonomi och arbetsmark-
nad, och en politisk inriktning som syftar till investeringar i arbets-
kraften. Bdda komponenterna finns i strategin och olika aktorer
tar fasta pa olika saker. Spanningen ir dnnu tydligare i den bredare
Lissabonstrategin, som pi samma gang syftar till effektivare mark-
nader genom avregleringar och till goda arbeten och en ”inklusiv
arbetsmarknad” dir det finns utrymme for alla. I den politiska retori-
ken finns forvisso inte ndgon konflikt: Kommissionen talar i sin soci-
alpolitiska agenda frin r 2000 om ”socialpolitik som en produktiv
faktor” och betonar att sociala investeringar gynnar Europas konkur-
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renskraft. Detta forutsatt att de sociala trygghetssystemen reformeras
s& att de blir férenliga med och understddjer konkurrenskraften, vil-
ken dirmed gors till 6verordnat mal dven for vilfirdspolitiken.

I praktiken - for dem som ska implementera strategin — torde kon-
fliktmomentet framstd tydligare. Vem ska till exempel bekosta det
livslinga lirandet? Ska ansvaret frimst ligga pa enskilda, pa féretagen
eller pa staten? Ar konkurrenskraft och sociala hinsyn alltid dmse-
sidigt forstirkande? Ar det inte mer rationellt ur enskilda foretags
perspektiv att oka konkurrenskraften genom besparingar snarare in
investeringar i arbetskraften? Aven for stater kan det vara frestande
att stirka konkurrenskraften genom minskade utgifter, och att akti-
vera genom skirpta incitament och tumskruvar snarare dn att inves-
tera i minniskors humankapital.

Hir blir ocksa konflikter mellan olika tidsperspektiv tydliga. Det
som dr ekonomiskt rationellt pd kort sike, till exempel att tvinga
arbetslosa att ta ldgproduktiva och ligbetalda arbeten, ir inte sjilv-
klart det mest gynnsamma for Europas konkurrenskraft pd ling sike.
Med andra ord: billiga atgirder och kostnadssinkningar kan kanske
tillfalligt 6ka konkurrenskraften men det dr svart att se att de kan
hoja produktiviteten och sikra konkurrenskraften i ett lingre per-
spektiv. Tva olika site att se pd flexibilitet kolliderar ocksa: dels den
ekonomiska syn som ser arbetsmarknaden som vilken marknad som
helst och ju mindre stérningar fér marknadskrafterna desto bittre,
dels en syn som utgar frin att minniskor ir annorlunda in varor. De
kianner sig trygga eller otrygga utifrin sina jobb- och léoneutsikter
och fattar beslut, till exempel om familjebildning, utifrin det. En viss
trygghet kan alltsd bide 6ka rorligheten pd arbetsmarknaden och
bidra till reproduktionen av arbetskraft.

Man kan alltsa identifiera ett antal spinningar som ocksa kommer
att utvecklas vidare i efterféljande avsnitt: Konkurrenskraft genom
investeringar eller besparingar? Ska flexibiliteten uppnéds genom
avregleringar eller genom en 6kad rorlighet pa arbetsmarknaden till
foljd av kompetenshojning?
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Aktiveringspolitikens Janusansikte — olika
vagar mot okad sysselsattning

Aktiv arbetsmarknadspolitik ir en central aspekt av ett socialt inves-
teringsperspektiv, vilket d4 handlar om forebyggande och aktive-
rande insatser for arbetsldsa for att utrusta dem med kvalifikationer
som gor dem anstillbara. Samtidigt ska man vara medveten om att
aktiv arbetsmarknadspolitik ir ett paraplybegrepp som kan dsyfta en
mingd olika dtgirder, som matchning av lediga platser och jobbso-
kande, yrkesutbildningar och anstillningsstod. Dessutom fors under
aktiva atgirder ibland dven in krav och sanktioner for utbetalning
av ersittningar. Forstirkta jobbincitament i skatte- och socialforsik-
ringarna kan ses som en del av den bredare aktiveringspolitiken.

Aktivering som begrepp och perspektiv har fatt stor spridning
sedan 199o-talet och ir en viktig del av den omvandling de euro-
peiska vilfirdsstaterna genomgatt i syfte att stabilisera offentliga
finanser och oka sysselsittningsgraden, vilket betonas i en antologi
redigerad av Werner Eichhorst, Otto Kaufmann och Regina Konle-
Seidl. Aktivering kan ses som en uppsittning politiska atgirder
riktade mot personer som fir inkomststod eller ir i risk att bli per-
manent exkluderade frin arbetsmarknaden. Det handlar om pro-
aktiva dtgirder som ska hjilpa minniskor att fi ett arbete, bide de
som tidigare inte har arbetat och de som stir utan arbete eller har
en nedsatt arbetsformaga. Aktiveringspolitiken kan emellertid sigas
ha ett ”Janusansikte” da den bdde bestir av dtgirder som kompe-
tenshojning for att 6ka personens anstillbarhet pd arbetsmarknaden
och dtgirder for att forstirka incitamenten att ta ett arbete, sisom
hérdare krav pd bidragstagare, och dirigenom minska ”vilfirdsbe-
roendet”.

Den schweiziske forskaren Giuliano Bonoli har gjort en indelning
i fyra typer av aktiva dtgirder utifrin tvd grundliggande dimensioner
som fangar aktiveringspolitikens Janusansikte. Den forsta dimensio-
nen handlar om huruvida tgirderna bestir av svagare eller starkare
incitament till att i ett reguljirt forvirvsarbete (graden av mark-
nadsinriktning) medan den andra dimensionen handlar om i vilken
grad som atgirderna leder till investeringar i minniskors humanka-
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pital. T det senare fallet ser vi en stark koppling till det sociala inves-
teringsperspektivet.

Den forsta typen av atgird kallar vi for sysselsdrtning. Istillet for
starka drivkrafter till forvirvsarbete och utveckling av personens
humankapital bestir denna dtgird av offentligt skapade jobbtillfillen
- sdsom beredskapsarbeten — och kortare arbetsmarknadsutbildning-
ar — som frimst ska hilla deltagarna aktiva och motverka en forlust
av kompetenser. En forvintad positiv effekt dr att arbetslosa pai ete
bittre sitt integreras i samhillet. Denna typ av dtgird var sirskilt
vanlig i Kontinentaleuropa och i Norden under 1980- och -go-talen
men har direfter forlorat i betydelse.

En andra typ ir anstdllningsstid. Den kinnetecknas av starka driv-
krafter till forvirvsarbete men bidrar i mindre utstrickning till kom-
petenshéjning utan huvudsakligen till att forbittra personens sociala
firdigheter. Hir handlar det istillet om att ta bort hinder for arbets-
marknadsdeltagande med hjilp av formedlingstjinster, ridgivning
och jobbsokarprogram men dven subventionerat arbete. Det senare
kan fungera som en morot for arbetsgivare att exempelvis anstilla
funktionshindrade, lingtidsarbetslosa eller de som tidigare inte arbe-
tat. Huruvida anstillningsstod ska ses som en del av det sociala inves-
teringsperspektivet kan diskuteras. Det ir en typ av atgird som inte
syftar till kompetenshojning - vilket talar emot. Det som talar for ir
att den ir inriktad mot att fa folk i arbete sa fort som det dr mojligt,
vilket kan reducera arbetsloshetens negativa sociala och ekonomiska
konsekvenser. I ett sidant perspektiv kan anstillningsstod ses som en
del av en social investeringsagenda.

En tredje typ av atgird ir forstirkia jobbincitament. Hir ir det
frigan om starka drivkrafter till forvirvsarbete men vilka diremot
inte leder till kompetenshojning. Malet dr att stirka personens
arbetsmoral genom att minska hennes vilfirdsberoende och diri-
genom oka utbudet av arbetskraft. Det dr dock tveksamt om 6kade
jobbincitament — genom exempelvis striktare krav for att kvalificera
sig for arbetsloshetsersittning, kortad varaktighet och sinkt niva
pd ersittningen, okade krav pa aktivt jobbsokande och finansiella
instrument som jobbskatteavdrag — ska klassificeras som aktiva
arbetsmarknadspolitiska dtgdrder. Snarare dn aktiva dcgirder si kan
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de anses ingd i aktiveringspolitikens bredare register. Denna typ av
aktivering dr en del av det vi ovan kallat en liberaliseringsagenda.
Atgirder som forstirkta jobbincitament ir ocksa kopplade till den
passiva sidan av arbetsmarknadspolitiken. Okade krav pa de arbets-
sokande och hirdare sanktioner ir ju atgirder som kan minska nivéer
pa och varaktigheten av ersdttningar och bidrag och - som en f6ljd av
detta - utgifterna for den passiva arbetsmarknadspolitiken.

Den fjirde typen ér kompetensutveckling — den typ av atgird som
har mest gemensamt med det sociala investeringsperspektivet. I detta
fall handlar det huvudsakligen om yrkesutbildning med bade starka
drivkrafter tll arbete och kompetenshéjning. Denna jimforelsevis
kostsamma #tgird syftar till atc underldtta mojligheten att bli sys-
selsatt pd nytt — genom att utrusta minniskor med de kompetenser
och formagor som behovs for att bli anstillbara och den kan ocksé
forvintas ha en positiv effekt pa produktiviteten.

Aktivering kan alltsd ske med eller utan insatser for att stirka
individens humankapital och rusta henne for arbetsmarknadens krav.
Om aktivering och aktiverande stater ir ett av samtidens mantra si
signalerar passiva dtgirder idag ndgot negativt i den europeiska poli-
cydebatten. Att politiken med kontantunderstod beskrivs som passiv
innebir att ocksd mottagarna av ekonomiska ersittningar eller bidrag
forknippas med att vara ”passiva” — vilket inte enbart ir en deskriptiv
utan dven en virdeladdad kategori. Forskjutningen i betoning frin
vilfird till arbete riskerar i detta perspektiv att avvipna en politik dir
inkomsttrygghet ses som nigot som potentiellt kan forstirka min-
niskors risktagande p arbetsmarknaden - att viga ta steget och soka
sig till nya jobb och yrken.

Sociala investeringar i ett Europaperspektiv

I det foljande ger vi en oversiktlig bild av utvecklingen pé det arbets-
marknadspolitiska omridet i £U:s medlemslinder. Kan man se en
utveckling mot okade satsningar pa aktiva atgirder i olika delar av
Europa, och da sirskilt yrkesutbildningssatsningar, eller snarare en
utveckling dir arbetsmarknadspolitiken i hogre grad tycks ses i ter-
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mer av utgifter 4n i investeringar? Om ett skifte frdn passiv till aktiv
arbetsmarknadspolitik dgt rum boér det dterspeglas i utgiftsmonstren,
varfor vi redovisar utgifterna for passiv respektive aktiv arbetsmark-
nadspolitik i Tabell 1. Hur mycket medel som anvinds fér passiv
respektive aktiv arbetsmarknadspolitik ér i viss man konjunkturbero-
ende. For att i ett mer jimforbart méte pa arbetsmarknadspolitikens
ambitionsnivd och prioriteringar éver tid kan man dirfér studera hur
stor andel av BNP linderna spenderar pi arbetsmarknadspolitiska
utgifter for varje procentenhet arbetsloshet. Vi redovisar ocksa detta
i Tabell 1 (nista sida), dir siffrorna inom parentes ir justerade for
arbetslosheten i linderna respektive ar. Vi viljer att dven redovisa
siffror for 2007 for att kunna se effekterna pa utgifterna av den eko-
nomiska krisen.

Vi kommer att analysera inriktningen pd arbetsmarknadspoliti-
ken sedan r 2000 i linder med fem olika vilfirdsmodeller: nordisk,
anglosaxisk, kontinental, sydeuropeisk och osteuropeisk. Vilfirds-
modellerna skiljer sig it bade vad giller institutionell utformning
och politisk inriktning. Den osteuropeiska vilfirdsmodellen ir en
blandform med inslag fran flera av de 6évriga modellerna, varfér vi
viljer att redovisa den som en egen modell. Med hjilp av dessa fem
olika modeller blir det mojligt att synliggora den variation som finns
mellan EU-lindernas satsningar pa passiv och aktiv arbetsmarknads-
politik. Vi ligger i framstillningen sirskild tonvikt vid de nordiska
linderna; utvecklingen hir ir sirskilt intressant eftersom ju Norden
fick std modell for den europeiska sysselsittningsstrategin. Vi bygger
hir sirskilt pd Caroline de la Portes och Kerstin Jacobssons forskning
liksom Mattias Bengtssons och Tomas Berglunds.
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TABELL 1. UTGIFTER FOR PASSIV OCH AKTIV ARBETSMARKNADSPOLITIK
| PROCENT AV BNP SAMT JUSTERADE FOR ARBETSLOSHETEN? (INOM
PARENTES) FOR 21 EU-MEDLEMSLANDER 2000, 2007 OCH 2010

PASSIV ARBETSMARKNADSPOLITIK

AKTIV ARBETSMARKNADSPOLITIK

| 2007

| 2010

Modell/Land | 2000 | 2007 2010 2000

Nordisk

Danmark 2,38(0,51) | 1,50(0,37) | 1,57(0,21) | 1,89(041) 1,30(0,32) 1,91(0,25)
Finland 2,08(0,21) | 1,43(0,21) | 1,78(0,21) | 0,89(0,09) 0,87 (0,13) 1,04 (0,12)
Sverige 1,35(0,23) | 0,74(0,12) | 0,73(0,09) | 1,72(0,29) 1,02 (0,17) 1,14 (0,14)
Anglosaxisk

Irland 0,79 (0,17) | 0,91(0,2 2,99(0,22) | 0,80(0,18) 0,64 (0,14) 0,96 (0,07)
Storbritannien | 0,30 (0,05) | 0,16(0,03) | 0,30(0,04) | 0,24 (0,04) 0,32 (0,06) 0,38¢(0,05)
Kontinental

Belgien 2,11(0,3) 201(0,27) | 227(027) | 1,13(0,16) 1,18 (0,16) 1,48 (0,18)
Frankrike 1,38(0,16) | 1,24(0,16) | 1,46(0,16) | 1,19(0,14) 0,93(0,12) 1,14(0,12)
Luxemburg 043(0,23) | 052(0,19) | 080(0,19) | - 0,47 (0,17) 0,54 (0,13)
Nederlanderna | 1,76 (0,65) | 1,41(0,44) | 1,75(0,39) | 1,45(0,53) 1,10 (0,35) 1,22 (0,27)
Tyskland 1,90(0,24) | 1,29(0,15) | 1,34(0,19) | 1,24(0,16) 0,74 (0,09) 0,94 (0,13)
Osterrike 1,16(0,32) | 1,23(0,28) | 1,40(0,32) | 0,52(0,15) 0,67 (0,15) 0,84 (0,19)
Sydeuropeisk

Grekland 0,40 (0,04) | 0,34(0,04) | 0,71(0,06) | 0,24°(0,02) | 0,15°(0,02) | 0,22°(0,02)
Italien 0,65(0,06) | 0,69(0,11) | 1,45(0,17) | 0,56°(0,05) | 0,37°(0,06) | 0,35°(0,04)
Portugal 0,79(0,20) | 1,05(0,13) | 1,39(0,13) | 0,62(0,16) 0,51 (0,06) 0,72 (0,07)
Spanien 1,35(0,10) | 1,46(0,18) | 3,14(0,16) | 0,80 (0,06) 0,79 (0,10) 0,89 (0,04)
Osteuropeisk

Estland - 0,10(0,02) | 0,87 (0,05 | - 0,05 (0,01) 0,23 (0,01)
Polen 0,81(0,05) | 0,51(0,05 | 0,34(0,04) | 0,25(0,02) 0,50 (0,05) 0,69 (0,07)
Slovakien 0,84 (0,04) | 0,36(0,03) | 0,61(0,04)| 0,31(0,02) 0,22 (0,02) 0,33(0,02)
Slovenien - 0,30(0,06) | 0,73(0,10) | - 0,20 (0,04) 0,45 (0,06)
Tjeckien 0,28(0,03) | 0,20(0,04) | 0,37 (0,05 | 0,19(0,02) 0,29 (0,05) 0,33 (0,05)
Ungern 0,47 (0,07) | 0,36(0,05) | 0,72(0,06) | 0,39 (0,06) 0,27 (0,04) 0,62 (0,06)

Kalla: oecp, Public expenditure and participant stocks on LmP
Anmérkning: @ Andel av BNP som landerna spenderar pa arbetsmarknadspolitiska
utgifter for varje procentenhet arbetsloshet. ®Statistik ver aktiva dtgarder med

undantag for arbetsférmedlingstjanster och administration. < Uppgifter fér 2009.
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Den nordiska modellen

Serviceorienterade investeringar i familjepolitik, utbildning och
aktiv arbetsmarknadspolitik dr i ett internationellt perspektiv
mycket omfattande i linder som Sverige och Danmark. Dessa poli-
tikomraden kan ses som en del av den bredare aktiveringspolitiken
och viktiga komponenter i ett socialt investeringsperspektiv. Sverige
var pionjir inom den aktiva arbetsmarknadspolitiken, vilken var en
viktig bestindsdel i Rehn-Meidnermodellen. L.o-ekonomerna Gosta
Rehn och Rudolf Meidner menade att strukturrationaliseringar skul-
le 6ka konkurrenskraften i ekonomin, vilket innebar en hog accep-
tans for att mindre produktiva foretag skulle slas ut. Men samtidigt
skulle staten gora omfattande investeringar i aktiva dtgirder for att
oka arbetskraftens yrkesmissiga och geografiska rorlighet. Med hjilp
av utbildningsinsatser skulle man skapa en vilkvalificerad arbetskraft
till expanderande, hogproduktiva sektorer.

Istillet for att trygga ett specifikt jobb skulle staten via inkomst-
skydd och via omfattande aktiva dtgirder mojliggora for individen
att hitta andra jobb i andra landsdelar, i andra yrken eller i andra
branscher. Det som under 1970- och 8o-talen utvecklades till en i
internationellt perspektiv mycket generds arbetsloshetsforsikring
fungerade som smorjmedel for mobilitet och okat risktagande.
Denna traditionella svenska aktiveringspolitik var tydligt inriktad
mot att gora risker samhillsgemensamma istillet for ate frimst se
arbetsloshet som individuella tillkortakommanden. Samtidige stillde
denna aktiveringspolitik krav pé rorlighet, vilket kunde ga pa tvirs
med individens egna behov och 6nskemal.

199o-talets omsvingning mot aktivering i europeisk arbetsmark-
nadspolitik innebar att passivisering och vilfirdsberoende skulle
bekimpas. Ett land som tidigt kom att omfamna aktiveringsdiskur-
sen var Danmark, som jimfort med Sverige tidigare gjort mer blyg-
samma investeringar i aktiva dtgirder (vilka trots detta inda lag pa en
hog niva i ett internationellt perspektiv). Danmark var huvudsakli-
gen kint {or sina omfattande utgifter for passiva atgirder, inte minst
d& mojligheten att under en lingre tid g pé arbetsloshetsersittning
utan mer omfattande krav pa den arbetslése. Den socialdemokratiska

127



MATTIAS BENGTSSON OCH KERSTIN JACOBSSON

regeringen genomfoérde ar 1994 en reform dir arbetsmarknadspoli-
tiken i allt hogre grad kom att firgas av aktiveringsstrategier. Med
detta hamnade den sista pusselbiten pé plats i det som kommit att
kallas fér den danska flexicuritymodellen.

Flexicurity ingdr i EU:s sysselsittningsstrategi och har dven blivit
ett modeord inom europeisk arbetsmarknadsforskning, som exem-
pelvis de danska statsvetarna Henning Jorgensen och Per Kongshgj
Madsen har beskrivit. Termen myntades i mitten av 199o-talet i
Nederlinderna men anvinds idag mest om den danska arbetsmark-
nads- och vilfirdsmodellen och syftar pd kombination av ligt anstall-
ningsskydd (och hog jobbrorlighet), ett omfattande socialt skyddsnit
och en aktiv arbetsmarknadspolitik. I ett historiskt perspektiv har vi
sett en liknande kombination av institutioner i den tidigare nimnda
Rehn-Meidnermodellen, lanserad i grannlandet Sverige knappt ett
halvsekel dessforinnan.

Att dansk flexicurity brukar uppfattas som ett tredje vigen-
alternativ beror pa att den kan ses som en hybrid mellan den liberala
vilfirdsstatsregimens mer avreglerade arbetsmarknadsmodell (ldte
att anstilla och avskeda arbetskraft) och den mer generosa skandi-
naviska vilfirdsstatsregimens hoga sociala trygghet. Det som stir ut
i ett internationellt jimférande perspektiv — och som troligen ir det
som gjort modellen si lockande for politiker, tjinstemin, forskare
och sdvil EU som OECD - idr att en omfattande vilfirdsstat med hoga
skatte- och bidragsnivier inte anses vara nigot som stir i motsats till
ett mer flexibelt arbetsmarknadssystem. En okad rorlighet pa arbets-
marknaden stdds indirekt av vilfirdstjanster sisom ett omfattande
utbildningssystem och en utbyggd barnomsorg - kinnetecknande
for de serviceorienterade skandinaviska vilfirdsstaterna och centrala
bestandsdelar i ett socialt investeringsperspektiv.

Om den svenska modellen under 1900-talets andra hilft sigs som
en tredje vigen-modell mellan mer liberala marknadsekonomier och
kommunistiskt styrda ekonomier si kan dansk flexicurity ses som
det tidiga 2000-talets europeiska arbetsmarknads- och vilfirdsmo-
dell. Gemensamt fér bida modellerna dr omfattande investeringar i
minniskors humankapital - inte minst via arbetsmarknadspolitiska
program, som yrkesutbildning. Till exempel deltog ar 1991 en s
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stor andel som 66 procent av samtliga svenska programdeltagare i
yrkesutbildning och en procent av BNP investerades enbart i yrkes-
utbildning. Denna andel var tio gdnger storre dn ir 2010 — trots att
arbetslosheten dr 1991 var pé en betydligt ligre niva.

Bade i Sverige och i Danmark var det sociala investeringsper-
spektivet hogst levande under 1990-talet. Direfter har en dverging
till mindre kostsamma aktiva atgirder — sdsom jobbcoachning och
paraplyprogram som Jobb- och utvecklingsgarantin med flera och
kortare atgirder — inneburit ett avsteg frin den sociala investerings-
agendan. Minskningen av resurser till yrkesutbildningar har varit s&
genomgripande att Sverige dr 2010 14g under genomsnittet f6r OECD:s
medlemslidnder. Vi talar hir om en utgiftsnivd liknande den i ett land
som USA, vilket, i motsats till Sverige, dr kiint for en tydlig liberalise-
ringsagenda.

Kontrollerar man fér arbetslosheten genom att se hur stor andel
av BNP linderna spenderar pd arbetsmarknadspolitiska utgifter for
varje procentenhet arbetsloshet kan man konstatera ate bide Sverige
och Danmark har kraftigt minskat sina utgifter for savil passiva som
aktiva atgirder mellan 2000 och 2010 (se Tabell 1). Det 6vergripande
monstret i Danmark ir att satsningar forskjutits frin yrkesutbildning
till billigare dtgirder. Det ir numera svarare att kvalificera sig for
arbetsloshetsersittningen, som samtidigt 4r allc mindre generds.
PFrin en vacker svan till en ful ankunge” ir Henning Jorgensens
ord om den arbetsmarknadspolitiska utvecklingen i Danmark. Ett
uttryck for denna omvandling ér att de totala utgifterna for arbets-
marknadspolitiska atgirder reducerats kraftigt sivil under 199o-talet
som under 2000-talets forsta decennium, vilket framgir av Figur 1.
Samtidigt bér det nimnas att Danmark 4r 2010 var det land bland
EU:s medlemslinder som investerade mest i aktiva dtgirder; till foljd
av en kraftig 6kning av arbetslosheten i den ekonomiska krisens
kolvatten okade de absoluta investeringarna under 2009 och 2010
men nir vi kontrollerar for arbetslosheten har utgifterna for aktiv
arbetsmarknadspolitik sjunkit (se Tabell 1).

Om man hojer pd 6gonbrynen 6ver den danska utvecklingen —
som sitter tvd av pelarna i flexicuritymodellen i gungning med en
mindre generds a-kassa och reducerade satsningar pad ménniskors
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FIGUR 1. UTGIFTER FOR PASSIV OCH AKTIV ARBETSMARKNADSPOLITIK |
PROCENT AV BNP FOR DANMARK OCH SVERIGE 1986-2010

Kalla: oecp, Public expenditure and participant stocks on Lmp

humankapital - har den svenska utvecklingen bjudit pi en dn mer
pafallande omvandling i riktning mot en liberaliseringsagenda. Redu-
ceringen av utgifter for savil passiva som aktiva dtgirder har varit
genomgripande i Sverige. Ar 2010 hade exempelvis investeringar i
aktiva dtgirder i stort sett utjimnats mellan Sverige och Finland frin
att tidigare ha legat pd visentligt skilda nivéer (se Tabell 1). Som
betonats av exempelvis Giuliano Bonoli, av Caroline de la Porte och
Kerstin Jacobsson samt av Mattias Bengtsson och Tomas Berglund s
har tvd typer av arbetsmarknadspolitik fatt stérre utrymme i Sverige
sedan 199o-talets slut: dels dtgirder som ska forstirka jobbincita-
menten for bidragstagare, sdsom skatte- och bidragssinkningar och
skirpta kvalifikationskrav for a-kassan och sjukférsikringen, dels
anstillningsstod genom mindre kostsamma atgirder som radgiv-
ning, jobbcoachning och jobbsékarprogram.

Under den borgerliga alliansregeringen i Sverige har arbetslinjen
ytterligare betonats, framforallt genom forstirkea jobbincitament.
Det sociala investeringsperspektivet har genom kraftigt minskade
yrkesutbildningsinvesteringar i stora delar hamnat pa arbetsmark-
nadspolitikens bakgard. Liberaliseringsagendan som ersatt det foku-
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serar i hogre grad pé savil personens sokbeteende och motivation
genom hardare krav och sanktioner som pé personens mjuka, sociala
firdigheter genom tjinster som jobbcoachning.

Den anglosaxiska modellen

Storbritannien skiljer sig visentligt frin Danmark och Sverige ifriga
om satsningar pid kompensatorisk vilfirdspolitik, sdsom pensions-
och arbetsloshetsforsikringar. Aven om svenska utgiftsmonster ror
sig i riktning mot en anglosaxisk utgiftsprofil fér passiva dtgirder sd
ir ersittningsnivderna visentligt ligre i Storbritannien. Utgifterna
for passiva atgirder dr 2010 var hir 0,04 procent av BNP justerat
for arbetslosheten, vilket var pd samma nivd som linder som Polen
och Slovakien (se Tabell 1). Detta kan jimforas med motsvarande
siffra for Danmark som var fem ginger hogre. Samtidigt finns det
tydliga likheter i den offentliga diskussionen om arbetslésa mellan
linder som Sverige och Storbritannien. Istillet for att anvinda ordet
vilfirdssystem beskrivs exempelvis arbetsloshets- och sjukforsik-
ringssystem i termer av “bidragssystem” som riskerar lasa in min-
niskor i ett beroende, vilket framkommer i en antologi redigerad av
Eichhorst, Kaufmann och Konle-Seidl.

Det finns dven likheter mellan Storbritannien och de nordiska
linderna vad giller sociala investeringar. Aktivering har under ling-
re tid varit en byggsten i det brittiska socialpolitiska systemet genom
att omrdden som hilsovard och utbildning varit viktiga bestindsde-
lar i skapandet av en kvalificerad arbetskraft. Den tyska statsvetaren
Rita Nikolai visar att det dven ir tydligt pa familjepolitikens omride
dir Storbritannien investerar stora summor, vilka tydligt 6verskrider
OECD:s genomsnitt. Om vi istdllet ser pd den aktiva arbetsmark-
nadspolitikens utveckling i Storbritannien si har det sociala investe-
ringsperspektivet inte fitt luft under vingarna. Den utbudsinriktade
“fran vilfird till arbete”-strategin har institutionaliserats i brittisk
arbetsmarknadspolitik sedan New Labours ”nya giv” i slutet av
1990-talet — da individens ansvar och skyldigheter tydligare kom att
betonas relativt dennes rittigheter.
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EU:s sysselsittningsstrategi kan inte sigas ha styrt den huvud-
sakliga reforminriktningen inom brittisk arbetsmarknadspolitik
men diremot gett den legitimitet, genom betoningen pa aktivering.
Investeringar i aktiva dtgirder dr dock fortsatt pa en lig nivd i ett
EU-perspektiv och utgifterna for yrkesutbildning har tydligt mins-
kat sedan slutet av 1990-talet. Detta stodjer inte utvecklingen mot
ett socialt investeringsperspektiv. Det gor inte heller de fortsate laga
utgifterna for den passiva arbetsmarknadspolitiken. Av detta kan vi
sluta oss till att en tydlig liberaliseringsagenda bestir.

Den kontinentaleuropeiska modellen

EU:s sysselsdteningsstrategi har stillt kontinentaleuropeiska linder -
baserade i en manlig férsorjar-/kvinnlig omsorgsmodell - infor stora
utmaningar: att oka sysselsittningen, mojliggéra en bittre balans
mellan arbete och familj samt motverka en for tidig pensionsélder.
I de tvd stora kontinentaleuropeiska ekonomierna Frankrike och
Tyskland blev aktivering ett vanligare begrepp under 199o-talet. Det
kan ses som ett svar pa lindernas hoga strukturella arbetsloshet vid
denna tidpunke. I Tyskland var det dock inte det sociala investerings-
perspektivet utan snarare den tredje vigens idéer och politik inom
den europeiska socialdemokratin som hade en mer direkt paverkan pa
arbetsmarknadspolitiken. Ett uttryck for detta var det tysk-brittiska
tredje vigen-manifestet fér Europa, forfattat 1999 av den tyske for-
bundskanslern Gerhard Schroder och den brittiske premidrministern
Tony Blair, dir det betonas att entreprendrsanda och individuellt
ansvarstagande alltfor ofta har undergrivts av vad de beskriver som
universella sociala skyddsnit.

I den tyska sysselsdteningspolitiken férskots fokus fran efterfrage-
politik mot utbudspolitik och forstirkta jobbincitament, som nya
skyldigheter for arbetssokande, forstirkta sanktioner di personen
vigrar att acceptera jobberbjudanden, sinkta ersittningsnivier och
forandrade villkor for kvalificering till ersittning. Sammantaget gjor-
des dessa forandringar for att avligsna olika incitament i de sociala
trygghetssystemen som kunde tinkas motverka 6kad sysselsittning. I
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Tyskland har utgifterna for savil passiva som aktiva dtgirder minskat
under 2000-talet, som andel av BNP justerad for arbetslosheten (se
Tabell 1). Detta giller dven satsningar pa arbetsmarknadsutbildning.

I Frankrike var huvudorsaken till en ny kurs mot aktivering olika
trogheter pé arbetsmarknaden, vilka delvis hade hamnat p agendan
via EU:s sysselsittningsstrategi. Nir flexicurity i dess danska utform-
ning lanserades i sysselsittningsstrategin debatterades den flitigt
i franska medier. Modellen blev ocksd en prioritet for den franska
regeringen som hade fitt rekommendationer frin EU om att gora
arbetsmarknaden mer flexibel. Regeringens forsok att dstadkomma
just detta mottes dock av sociala protester, vilket i slutindan kom att
filla regeringen dr 2007. Om man ser till utgifterna for den franska
arbetsmarknadspolitiken si kan man inte tala om en utveckling mot
ett socialt investeringsperspektiv. Utgifterna for passiva atgirder var
i stort sett konstanta medan de for aktiva dtgirder minskade nigot
mellan 2000 och 2010, justerat for skillnader i arbetsléshet mellan de
olika tidpunkterna (se Tabell 1).

Den sydeuropeiska modellen

Liksom de kontinentaleuropeiska linderna stills Eu:s medlemslin-
der kring Medelhavet infér omfattande utmaningar nir det giller
att verkstilla ru:s sysselsittningsstrategi. Jimfort med i nordligare
delar av Europa ir dtgirder for aktivering, hog sysselsittning och
livslaing kompetensutveckling underutvecklade i Sydeuropa. Reaktiv
och kompensatorisk vilfirdspolitik ir diremot ett utmirkande drag,
sdsom i [talien med hogst utgiftsniva fér pensioner i Europa. Bristen
pé mer serviceorienterade vilfirdstjanster i denna del av Europa visar
sig ocksd i ett lagt kvinnligt arbetskraftsdeltagande och en under-
utvecklad offentligt finansierad barnomsorg.

I ett land som Italien har EU:s sysselsdttningsstrategi haft ett visst
inflytande men den har inte tolkats eller implementerats utifrin
ett socialt investeringsperspektiv. Varken en modernisering/profes-
sionalisering av arbetsférmedlingen eller humankapitalinvesteringar
har state i fokus. Flexibilitet har fatt foretride framfor trygghet. Man
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ser snarast en utveckling mot flexi-insecuriry - flexibilitet och trygghet
ir inte 6msesidigt férstirkande som i flexicuritymodellens idealtill-
stind, utan man ser istillet en kombination av flexibilitet och otrygg-
het pd arbetsmarknaden.

En sammantagen bild av aktiveringspolitiken i de sydeuropeiska
medlemslinderna ir nirmast en motsats till det sociala investerings-
perspektivet. Inte minst som en foljd av den ekonomiska krisens
verkningar si okade utgifterna for passiva atgirder mellan ar 2007
och 4r 2010. I det starkt krisdrabbade Spanien mer 4n férdubblades
utgifterna under perioden i absoluta tal, di de steg frin 1,46 procent
till 3,14 procent. Sammantaget visar dock Tabell 1 att utgifterna for
aktiva atgirder i Sydeuropa under 2000-talet snarare minskat 4n
okat, justerat for den okande arbetslosheten. Detta kan dven ses i
friga om satsningar pi yrkesutbildning, d den &tgirdstyp som har
mest gemensamt med det sociala investeringsperspektivet (kompe-
tensutveckling) inte har vunnit mark bland linderna i den sydeuro-
peiska modellen.

Den Osteuropeiska modellen

Perioden efter statskommunismens upplésning i Osteuropa har kin-
netecknats av en omvandling av social- och arbetsmarknadspolitiken
dir yttre aktorer som Virldsbanken, Internationella Valutafonden,
OoECD och EU haft stor paverkan. Eu har samfinansierat och stot-
tat moderniseringen av arbetsformedlingstjinster och tillgingen
till Europeiska socialfonden och andra ru-fonder har hjilpt dll ate
oka intresset for aktiva dtgirder. Samrtidigt ska det sigas att smé
anstringningar gors nationellt utéver det som behovs for samfinan-
siering frin Europeiska socialfonden. De arbetsmarknadspolitiska
utgifterna dr vildigt knappa, vilket vi dterkommer till nedan. Det har
forvisso skett en forindring pa en diskursiv niva - i nationella rappor-
ter erkidnns behovet av att investera i humankapital men detta dter-
speglas inte i utgiftsmonstren. Detta trots att ett stort problem i flera
av de osteuropeiska linderna ir matchningen pa arbetsmarknaden,
med en stor andel hogutbildade yngre medan den éldre arbetskraften
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ofta har férildrade kompetenser samtidigt som vilfungerande yrkes-
och vuxenutbildningar saknas. Caroline de la Porte och Kerstin
Jacobsson betonar att sysselsittningsstrategin, och i annu hogre grad
Lissabonstrategin, har tolkats mer i enlighet med ett nyliberalt syn-
sdtt 4n i linje med ett socialt investeringsperspektiv. EU har patalat att
aktiva dtgirder fortfarande dr sméskaliga till sin omfattning och inte
tillrickligt riktade mot sdrbara grupper pa arbetsmarknaden.

Det dr viktigt att komma ihag att EU:s sysselsittningsstrategi
och Lissabonstrategin skapades dd £U bestod av 15 medlemslinder
och utformades efter de specifika behov som gillde for dessa linder.
Huvudproblemen i de gamla och de nya medlemslinderna har varit
delvis olika: i det forsta fallet att avreglera oflexibla arbetsmarknader,
i det andra fallet att i hogre grad forsoka bygga ut sociala trygghets-
system gentemot en relativt oreglerad marknadsekonomi efter den
osteuropeiska statskommunismens fall. Men dven de osteuropeiska
linderna har tolkat sysselsittningsstrategin och dess uppféljare som
liberaliseringsstrategier snarare dn att forsoka oka tryggheten (for att
uppni flexicurity).

Overlag kinnetecknas dessa linder av nationella agendor som
domineras av “foretagsvinliga”, fria marknadsregleringar. Estland
har till exempel genomgitt en kraftig liberaliseringsprocess och
genomfort vildigt begrinsade arbetsmarknadspolitiska satsningar
- 4r 2007 var utgifterna for aktiva dtgirder enbart 0,01 procent av
BNP, justerat for arbetslosheten. I den ekonomiska krisens spar okade
utgifterna totalt ir 2009-2010 (men bara svagt om man tar hinsyn
till arbetsloshetsnivan, se Tabell 1). Vi kan hir allesd tala om ett land
dir det sociala investeringsperspektivet ir frinvarande. Den modell
som ir inbyggd i EU:s sysselsittningsstrategi, dir arbetsmarknadens
parter och lokala myndigheter ska delta aktivt i genomforandet, gar
inte ihop med situationen i ménga dsteuropeiska linder med svaga
fackforeningar och arbetsgivarorganisationer och outvecklade parts-
relationer samt bristande resurser pé lokal nivd. Samtidigt ir linderna
pressade att mota stabilitets- och tillvixtpaktens konvergenskriterier.
Liksom i Sydeuropa har finanskrisen dessutom gjort att regeringar
i de nya medlemslinderna fokuserat pa att hantera kortsiktiga pro-
blem snarare dn att gora lingsiktiga investeringar for att hoja min-
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niskors kompetenser. Vad vi ser dr en utveckling med nedskirningar
i statsbudgetar pa tvirs med den sociala investeringsagendan.

En liberaliserings- eller investeringsstrategi?

Vad kan vi dd sammanfattningsvis siga om utvecklingen mot en social
investeringsagenda inom EU, sd som denna kommer till uttryck inom
arbetsmarknadspolitiken? Aven om nigra linder 6kat sina satsningar
pé aktiv arbetsmarknadspolitik ar 2010, som en effekt av krisen, kan
vi konstatera att nir man kontrollerar for arbetslosheten har utgifter-
na for aktiv arbetsmarknadspolitik i en majoritet av linderna sjunkit
eller kvarstdtt pd samma niva istillet for att 6ka (se Tabell 1). Vi kan
konstatera att det inte skett nagot generellt skifte fran passiv till aktiv
arbetsmarknadspolitik i EU:s medlemslinder, vilket var ett av syftena
med EU:s sysselsittningsstrategi. Detta giller oavsett vilfirdsmodell.
Sirskilt intressant dr utvecklingen i Sverige och Danmark - vilka
bada tidigare har lyfts fram som exempel pa vilfirdsmodeller med
hog produktivitet, hog sysselsittning och vilutvecklade och omfat-
tande vilfirdssystem - dir vi nu inom arbetsmarknadspolitiken
kan konstatera en forskjutning frin mer kostsamma insatser, som
yrkesutbildning, till mindre kostsamma insatser, som individuell
jobbcoachning.

Vi kan ocksa konstatera att aktiveringspolitik i dess “forstirkta
jobbincitamentvariant — sisom atstramningar i arbetsloshetsforsik-
ringen - bidragit till ett mer grovmaskigt socialt skyddsnit och ett
okat arbetsmarknadsberoende fér mdnga EU-invénare. Snarare dn att
satsa pd kompetenshojning har regeringarna runtom i Europa varit
mer benigna att anvinda dtgirder som underbygger forvirvsarbete
i lagkvalificerade yrken. Utifrén arbetsmarknadspolitisk terminologi
har aktiva dtgirders “kvalifikationseffekt” fitt stryka pd foten for
deras "motivationseffekt”. Med andra ord, istillet for att uppgradera
arbetslosas kunskaper har man satsat pA mindre kostsamma tjinster
och program. Arbetslosa ser di troligen inte dtgirderna som nigot
positivt och syftet dr da att de ska sinka sin troskel for att ta ett jobb
och bli mer aktiva i sitt jobbsokande. De arbetsmarknadspolitiska
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verktyg som huvudsakligen anvints sedan mitten av 199o-talet dr
en blandning av forstirkta jobbincitament - sisom skatteavdrag pa
arbete, sinkta nivier och varaktighet f6r bidrag — och olika typer av
anstillningsstéd - sdsom ridgivning, coachning, jobbsékarprogram
och subventionerade anstillningar.

Giuliano Bonoli hivdar att de sociala investeringarna i arbets-
kraften var mer betydande for ett halvsekel sedan - under en period
med snabb ekonomisk tillvixt och brist pa kvalificerad arbetskraft.
Han understryker att i motsats till en vida spridd uppfattning bland
vilfirdsforskare om att efterkrigstiden var en period starkt priglad av
passiva dtgirder, sd togs det under denna period en hel del initiativ
till aktiva atgirder (huvudsakligen yrkesutbildning) i flera europe-
iska linder. Aktivering av bidragstagare genom utbildningsatgirder
var inte bara en politik som foll svenska socialdemokrater pé lippen
utan infordes av partier frin hoger till vinster — sisom av franska
gaullister, italienska kristdemokrater och en tysk koalitionsregering
av kristdemokrater och socialdemokrater. Om vi ser pé kvaliteten pa
nutida aktiva tjinster och program, liksom bidragsnivier, lever de
inte sirskilt vil upp till den sociala investeringsagendan i EU:s sys-
selsittningsstrategi. Detta giller sirskilt for syd- och osteuropeiska
medlemslinder. Vissa osteuropeiska linder har forvisso okat sina
utgifter for aktiv arbetsmarknadspolitik en aning men frin mycket
laga nivéer. Utgifterna for passiv arbetsmarknadspolitik — inkomst-
trygghet vid arbetsloshet — har inte heller okat. Eu-linderna har
allesd valt att tolka sysselsittningsstrategin frimst som en liberali-
seringsstrategi snarare dn en investeringsstrategi. I praktiken tende-
rar flexibilitet att fa foretride framfor trygghet — ocksd om vi ser pa
EU-kommissionens rdd till medlemslinderna dir betoningen ir pa
6kad mobilitet och anvindning av flexibla anstillningsformer medan
anstillningstrygghet och inkomsttrygghet samtidigt 4r nedtonade.
Detta visas exempelvis i en antologi redigerad av Jorgensen och
Kongshej Madsen.

Det primira syftet med sysselsittningsstrategin var att 6ka sys-
selsittningsgraden i unionen och i detta avseende har den varit mer
framgangsrik. Huvudresultatet har 4dn si linge varit hogre sysselsitt-
ningsnivier, medan aktivering har tagit formen av 6kade krav och
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hérdare sanktioner snarare dn sociala investeringar. Dock finns det
en risk med att bara fokusera pa sysselsittningsnivaer: dels riskerar
kvalitet att bli ndgot sekundirt (det giller bdde atgirdernas kvalitet
och kvaliteten i jobben) och dels riskerar den ekonomiska ojamlikhe-
ten att 6ka. Okade sysselsittningsgrader har i vissa fall nitts genom
okat antal otrygga anstéllningar (andelen ofrivilligt visstidsanstillda
och deltidsanstillda har okat i unionen) och till priset av ett 6kat
antal arbetande fattiga. Detta ir tydligt fallet i Ost- och Sydeuropa,
men dven i ett land som Tyskland. Att minska inkomsttryggheten for
minniskor, genom att minska de passiva utgifterna utan att samtidigt
investera i deras forméga att bli anstillbara, riskerar bara att leda till
att de fir simre levnadsvillkor utan att deras position pa arbetsmark-
naden forstirks. I Lissabonstrategin formulerades uttryckligen mélet
“fler och bittre arbeten”, det vill siga att sysselsittningsokningen
inte skulle ske pa bekostnad av jobbens kvalitet, samt mélet om ¢kad
social ssmmanhallning. Pa dessa punkter har strategin inte lyckats.
Om detta vittnar ocksd det faktum att barnfattigdomen 6kat inom
unionen.

En komplikation dr naturligtvis att EU:s sysselsittningsstrategi —
och dess inneboende sociala investeringsperspektiv — ska genomforas
parallellt med kraven pi de nya EU-linderna att méta Emu:s kon-
vergenskriterier och ovriga euro-linders dtaganden att folja dessa.
Situationen har samtidigt forsvarats av den ridande finanskrisen och
dess pifoljande dtstramningspaket for att skapa statsfinansiell sta-
bilitet. Under finanskrisen och eurokrisen har sociala investeringar
bordlagts. Finanskrisen kastar en skugga 6ver mojligheten att reger-
ingar ska se sociala utgifter som produktiva, relativt andra potenti-
ellt tillvixtskapande investeringar. Ett socialt investeringsperspektiv
kriver ett lingtidsperspektiv i en situation dir korttidsprioriteringar
om att dterskapa finansiell stabilitet och tillvixt dominerar den poli-
tiska agendan. Forstirkta jobbincitament utan kompetenshojning
kan da bli det mest lockande alternativet for regeringar i ett kort-
eller medellangt perspektiv.
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Langsiktighet — EU:s arbetsmarknadspolitiska
utmaning

Vi menar att EU:s sysselsittningsstrategi, och tilltron till positiva
synergier mellan olika politikomriden, underskattar konflikter mel-
lan kort- och langtidsperspektiv. En politik huvudsakligen inriktad
mot att 6ka arbetsutbudet genom sivil nedskirningar i sociala
trygghetssystem som mindre kostsamma aktiva atgirder kan skada
produktiviteten i ett lingre tidsperspektiv. Och det som forefaller
kostsamt for stunden, som investeringar i yrkesutbildningar, kan i
ett medellingt perspektiv bidra till en mer effektiv arbetsmarknad.
En arbetsmarknadsutbildning 4r l6nsam om personens framtida
hogre produktionsvirde 6verstiger en dyr engangskostnad for utbild-
ningen. De ekonomiska effekterna av olika typer av arbetsmarknads-
politiska program for framtida sysselsittning, inkomster m.m. ir
férvisso omtvistade. Dock ir en forklaring till de skilda slutsatser som
forskare drar att de genomfort sina studier olika lang tid efter det pro-
grammen avslutats. Det visar ekonomerna David Card, Jochen Kluve
och Andrea Weber i en utvirdering av 199 arbetsmarknadspolitiska
program, huvudsakligen europeiska, fér perioden 1995-2007. Pa kort
sikt visar sig arbetsmarknadsutbildningar inte ha sirdeles gynnsam-
ma effekter. Men om effekter pd medelling sike (minst 2 ar) istéllet
studeras har de didremot mer positiva effekeer.

Att sinka troskeln for forvirvsarbete gor inte heller att man kom-
mer tillritta med den nuvarande bristen pé kvalificerad arbetskraft i
vissa sektorer. Hir skulle snarare krivas forbittrade forutsiteningar
fér det som med EU-terminologi kallas for social dialog mellan
arbetsmarknadens parter, inte minst i Osteuropa med dess svaga
partsrelationer. Med hjilp av mer formaliserade samarbeten mellan
representanter for arbetstagare och arbetsgivare kan grunden dven
liggas for en medverkan av arbetsmarknadens parter i utformningen
av arbetsmarknadspolitiken. En sidan medverkan skapar nimligen
ett ansvar for dtgirdernas kvalitet och effektivitet och det dr parterna
som har forstahandskunskap om i vilka sektorer det rader brist pa
kvalificerad arbetskraft och vilka kompetenshéjande investeringar
som krivs.
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En komplikation for en social investeringsstrategi dr dock de
strukturella spianningar eller asymmetrier som ir inbyggda i EU-
politikens arkitektur. I dagens EU ir ett stort problem for en social
investeringsstrategi att den méiste implementeras inom ramen for ett
institutionellt ramverk som ér designat for ndgot annat - offentliga
finansers stabilitet. P4 detta sitt tenderar regeringar att satsa pi min-
dre kostsamma aktiveringsinsatser snarare dn reella sociala investe-
ringar. For en langsiktigt hillbar sysselsittningsstrategi krivs det mer
omfattande finansiella medel f6r att uppna malen. Ett mojligt medel
ar att forstirka och strategiskt anvinda Europeiska socialfonden i 6st
och syd for att mota malen i Lissabonstrategin, sisom reformer gil-
lande utbildning och praktik. Men fondmedlen skulle d4ven kunna
anvindas till att forbittra mojligheterna till barnomsorg sa att kvin-
nor i ett lingre tidsperspektiv kan integreras pa arbetsmarknaden,
eller till ett offensivt arbetsmiljoarbete.

Sysselsittningsstrategin skulle kunna innebira positiva syner-
gier pd ling sikt dven om det pa kort sikt kan uppstd malkonflikter.
Problemet dr emellertid att strategin inte genomférs pa ett sam-
manhingande sitt utan att regeringar runt om i Europa tenderar att
”plocka russinen ur kakan”. Strategins innehallsliga komplexitet och
milens mingtydighet 6ppnar for olika ideologiska tolkningar av den
och har mojliggjort ett selektivt genomforande. Manga regeringar
tar fasta pa den ekonomiska reformprocessen utan att ligga motsva-
rande vikt vid den sociala ssmmanhallningen eller den aktiva arbets-
marknadspolitiken. Kostnadskrivande reformer, som satsningar pd
utbildning och forskning, skjuts pa framtiden. Den mjuka styrformen
som strategierna bygger pd mojliggor ett sidant selektivt genomfor-
ande. Det har funnits en klar tendens att presentera befintlig politik i
handlingsplanernas och reformprogrammens skepnad istillet for atc
lita Eu-mélen bli styrande for den egna politiken. EU-processerna
och tillhérande dokument har liten politisk relevans nationellt, vil-
ket ocksa gor att arbetsmarknadens parter och andra nyckelaktorer
prioriterar nationella initiativ som bedoms mer relevanta. Hittills
har sysselsittningsstrategin varit mer framgangsrik nir det giller att
stodja forindringar som redan legat i linje med den férda politiken
eller som boérjat diskuteras nationellt, 4n i att genomfoéra reformer
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som skulle innebdra mer avgérande skiften. Detta har exempelvis
framkommit i studier av Kerstin Jacobsson och Asa Vifell samt av
Caroline de la Porte.

Strategiernas virde ligger i att de bidragit till att fora upp en rad
frigor pa medlemslindernas dagordning: livslangt lirande, aktiva
tgirder, behovet av att undvika tidiga pensioneringar, att genom-
fora skatte- och bidragsreformer och att bygga ut barnomsorgen och
ta bort andra barriirer for 6kad sysselsittning. Tanken om forebyg-
gande och aktiverande insatser for arbetslosa har introducerats i lin-
der dir detta paradigm tidigare varit frinvarande. Men sett i konkreta
satsningar har alltsd en kompetenshéjande aktiv arbetsmarknadspo-
litik inte slagit igenom. I ett lige dir kvalifikationer ir viktigare 4n
nigonsin for konkurrenskraften - betink att nya krav stills i den
kunskapsbaserade ekonomin och att arbetslésheten hos lagutbildade
ir generellt hogre an hos hogutbildade - satsas inte mer pd kvali-
fikationer utan utbildningsinnehéllet i aktiva dtgirder har minskat.
Istillet har strukturreformer avsedda att 6ka arbetskraftsutbudet via
skirpta regelverk for ersittningar och bidrag varit nyckelatgirden.
Att minska de passiva utgifterna utan att oka de aktiva atgirderna
riskerar 6ka minniskors ekonomiska otrygghet utan att stirka deras
mojligheter pa arbetsmarknaden.

Sverige ir ett av de linder som valt en vig med ldgre investeringar.
Idag giller storre dterhillsamhet for offentligt finansierade investe-
ringar och storre tonvikt vid medborgarnas personliga ansvar och
skyldigheter. Linder, som Sverige, som tidigare satsat pd kompe-
tensutveckling har i hog grad 6vergett detta till forman f6r billigare
dtgirder — vars effektivitet kan ifrigasittas (som jobbcoachning).
Och linder som aldrig haft en aktiv arbetsmarknadspolitik och/eller
vuxenutbildning och skulle behéva utveckla detta (som linderna i 6st
och syd) kan inte gora sddana satsningar inom ridande makroekono-
miska och finanspolitiska ram- och regelverk. I ekonomiska kristider
ar det ocksd ldte ate det forebyggande arbetet fir stryka pi foten,
men besparingar pa exempelvis arbetsmiljoarbete och forebyggande
hilsovird kan p3 sikt skada bade produktivitet och samhillsekono-
misk effektivitet. Det dr bittre att forhindra uppkomsten av problem,
genom forebyggande arbetsmiljo- och folkhilsoarbete, 4n att férsoka
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16sa problemen i efterhand, genom atstramningar i socialférsikring-
arna.

Konkurrenskraft kraver sociala investeringar!

Var och andras forskning stodjer att vad som behovs {6r ate stirka
EU:s konkurrenskraft ir en framtidsinriktad, lingsiktig investerings-
strategi dir minniskor rustas for att klara arbetsmarknadens och
ekonomins krav. Avgorande ir mojligheten f6r mianniskor att gora
omstillningar i arbetslivet (transitionsmobilitet). Utmaningen for
europeiska beslutsfattare dr att borja betrakta investeringar i “den
sociala infrastrukturen” - och inte bara den materiella - som just
investeringar syftande till en mer effektiv ekonomi.

Vilfirdsstater med mer omfattande sociala investeringar i en ser-
viceorienterad infrastruktur har visat sig bittre kunna hantera den
kunskapsbaserade ekonomins utmaningar, som nya familjeformer,
minskade foédelsetal och &ldrande befolkningar. Det innebir dven
att investeringar i barnomsorg och annan familjepolitik, grundskola,
vuxenutbildning och hégre utbildning, men dven idldreomsorg och
sjuk- och hilsovard, ir nyckelkomponenter i en vil utformad social
investeringsstrategi. Bdde produktionen och reproduktionen beho-
ver nimligen sikras; de liga fodelsetalen i till exempel Syd- och
Osteuropa ir ocksi ett hot mot Europas konkurrenskraft pa sikt. (Se
dven Folke och Ricknes kapitel i denna bok om hur 6kad jamstilldhet
bidrar till en konkurrenskraftigare ekonomi).

Vi har i det hir kapitlet sirskilt pekat pa den aktiva arbetsmark-
nadspolitikens betydelse. Att inte investera i minniskors human-
kapital kan i lingden bli ett for hogt pris att betala i form av sdvil
bristande konkurrenskraft som 6kad risk for social utslagning. Vi ser
runtom i Europa en brist pd kvalificerad arbetskraft sisom tekniker,
hantverkare och hilsovardspersonal, vilken kommer att forstirkas av
demografiska férindringar som minskade fodelsetal och en aldrande
befolkning. Detta kombineras med en hog arbetsloshet i okvalificera-
de yrken. Obalansen mellan utbud och efterfrigan pa lagkvalificerad
arbetskraft - i samspel med en aktiveringspolitik som 6kar de arbets-
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l6sas skyldigheter och gor sociala ersittningar mindre generosa — ris-
kerar dessutom att urgrépa EU-samarbetets sociala dimension genom
okad social exklusion och fattigdom. Eu-linderna riskerar med andra
ord att hamna i den typ av sambhilleliga sjukdomstillstind som det
sociala investeringsperspektivet avser att motverka — vid sidan av att

bidra till 6kad konkurrenskraft.

Kallor och litteratur

Boken Towards A Social Investment Welfare State? Ideas, Policies and
Challenges (Bristol: Policy Press, 2012), redigerad av Nathalie Morel,
Bruno Palier och Joakim Palme, presenterar det sociala investerings-
perspektivet och studerar i vilken utstrickning Eu-linderna kan sigas
ha skiftat politik i riktning mot sociala investeringar. Vi har i detta
kapitel sirskilt byggt pa Caroline de la Portes och Kerstin Jacobssons
kapitel ”Social Investment or Recommodification? Assessing the
Employment Policies of the EU Member States” samt Rita Nikolais
kapitel ”Towards Social Investment? Patterns of Public Policy in
the oEcD World”. Giuliano Bonolis kapitel ”Active Labour Market
Policy and Social Investment: A Changing Relationship” presente-
rar en virdefull typologi 6ver den aktiva arbetsmarknadspolitikens
radikalt olika inriktningar. Han menar att inriktningen mot sociala
investeringar generellt var starkast pa 1960o-talet.

Inte heller John Hudson och Stefan Kithners analys i ”Towards
Productive Welfare? A Comparative Analysis of 23 oEcD Countries”
(Journal of European Social Policy 19:1, 2009) ger stod for ett generellt
skifte mot produktiva investeringar pa det sociala omridet. Att inves-
teringsinriktade atgirder, som olika typer av arbetsmarknadsutbild-
ningar, kan vara samhillsekonomiskt lénsamma pd medelling sikt
betonas av David Card, Jochen Kluve och Andrea Weber i artikeln
”Active Labour Market Policy Evaluations: A Meta-Analysis” (The
Economic Journal 120:548, 2010).

For studier av den svenska och den danska arbetsmarknadspoliti-
kens omvandling, se Mattias Bengtssons och Tomas Berglunds kapi-
tel "Labour Market Policies in Transition: From Social Engineering
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to Standby-Ability” i Bengt Larsson, Martin Letell och Héikan
Thoérn (red.) Transformations of the Swedish Welfare State. From Social
Engineering to Governance? (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2012)
och Henning Jorgensens artikel ”From a Beautiful Swan to an Ugly
Duckling: The Renewal of Danish Activation Policy since 2003”
(European Journal of Social Security 11:4, 2009).

Reformeringen av de kontinental- och sydeuropeiska samt nigra
av de osteuropeiska vilfirdsmodellerna har behandlats i 4 Long
Goodbye to Bismarck? The Politics of Welfare Reform in Continental Europe
(redigerad av Bruno Palier, Amsterdam: Amsterdam University
Press, 2010). Inriktningen mot aktivering i de europeiska vilfirds-
staterna studeras ocksd i Bringing the Jobless into Work? (redigerad av
Werner Eichhorst, Otto Kaufmann och Regina Konle-Seidl, Berlin:
Springer-Verlag, 2010).

Ett av de dokument dir Eu-kommissionen talar om socialpoli-
tik som en produktiv faktor ir den socialpolitiska agendan frin ar
2000 (coM(2000)379). Om flexicurity kan man ldsa i Flexicurity
and Beyond. Finding a New Agenda for the European Social Model
(redigerad av Henning Jorgensen och Per Kongshej Madsen,
Kopenhamn: DJoF, 2007). Om EU:s sysselsdttningsstrategi och/eller
Lissabonstrategin kan foljande arbeten nimnas: Kerstin Jacobssons
bokkapitel ”Sysselsittningsstrategin som institutionaliserad kom-
promiss”, i Sverker Gustavsson, Lars Oxelheim och Nils Wahl
(red.) Lissabonstrategin i halvtid. Europaperspektiv 2005 (Stockholm:
Santérus forlag, 2005 ) samt Jacobssons artiklar ”Soft Regulation and
the Subtle Transformation of States: The Case of EU Employment
Policy” (Journal of European Social Policy 14:4, 2004) och ”The Open
Method of Co-ordination and the New Governance Patterns in the
EU” (Journal of European Public Policy 11:2, 2004, tillsammans med
Susana Borras). En utvirdering av EU:s sysselsittningsstrategi finns
i Kerstin Jacobssons och Asa Vifells bokkapitel "New Governance
Structures in Employment Policy Making? Loose Co-ordination in
Action”, i Ingo Linsenmann, Christoph Meyer, Wolfgang Wessels
(red.) Economic Government of the EU: A Balance Sheet of New Modes of
Policy Coordination (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2007).
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Kvinnotricket och EU:s
konkurrenskraft

av Olle Folke och Johanna Rickne

Jamstilldhet beaktas av minga som en mojlig drivkraft for ekono-
misk tillvixt. Om man skriver in ”Gender Equality” tillsammans
med ”Economic Growth” i Google fir man miljontals triffar, och
Virldsbankens stora arliga ekonomiska rapport fokuserade &r 2012 pi
hur jaimstilldhet skapar ekonomisk utveckling genom att ta tillvara
alla individers resurser och kompetens. Det ir tveklost s att linder
som ir mer jimstillda ndtc en hogre grad av ekonomisk utveckling,
bade globalt och inom Europa. I en aktuell studie finner den svenska
nationalekonomen Asa Lofstrom ett i det nirmaste perfekt samband
mellan jaimstilldhet och tillvixt bland Eu:s medlemsstater. Dock ér
riktningen pa detta statistiska samband inte uppenbar. Frigan ir om
jamstilldhet ir en lyxvara som gér att unna sig nir man redan upp-
nitt ett hoge vilstand eller om det ir en av foérklaringarna till varfor
vissa ekonomier lyckats sa vil?

Under varen 2012 uttalade sig finansminister Anders Borg i Dagens
Industri om de stora vinster som Europas ekonomier skulle kunna
gora genom att oka kvinnors arbetskraftsdeltagande. Tidningens
rubriksittare dopte artikeln till ”Kvinnotricket”:

Tittar vi pa de linder [inom EU] som nu har vildiga bekymmer si har
de vildigt lag kvinnlig férvirvsfrekvens. Det ir alldeles uppenbart att
forandringar som skulle stirka kvinnors deltagande pa arbetsmarknaden

skulle hoja tillvixten under en lang tid.
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I det hir kapitlet diskuterar vi mojligheterna for Europas linder att
anvinda sig av detta ”trick” for att uppnd en hogre konkurrenskraft.
Detta ligger ocksd i linje med Eu-institutionernas synsitt, vilket
exempelvis uttrycks i ridets strategidokument fér jimstilldhet dir
detstir ate ”jimstilldhet mellan kvinnor och min ir ett av Europeiska
unionens grundliggande virden och att jimstilldhetspolitiken dr av
avgorande betydelse for ekonomisk tillvixt, vilstind och konkur-
renskraft”. Dokumentet behandlar dels jimstilldhet som en orsak
till 6kad konkurrenskraft pa sa sitt ate arbetskraftens fulla potential
kan utnyttjas. Men det behandlar ocksa jimstilldhet som en forut-
sittning for l[angsiktig konkurrenskraft genom att sociala och ekono-
miska klyftor 6verbyggs. Forutom att forklara hur kvinnotricket ska
kunna genomféras i praktiken genom konkreta dtgirder diskuterar
vi ocksd mojligheterna och svarigheterna for olika linder att driva
igenom den foreslagna politiken.

Europa befinner sig just nu i en djup ekonomisk kris med hog
arbetsloshet och tomma statskassor som begrinsar méjligheterna
att genomfora aktiva politiska atgirder inom arbetsmarknads- och
socialpolitiken. De linder som har det svarast dr Giips-linderna
(Grekland, Ttalien, Irland, Portugal och Spanien), dir statsfinanserna
i dagslaget dr hart anstringda. Det dr dock i dessa linder, vilket vart
kapitel visar, som de potentiella vinsterna av kvinnotricket 4r som
storst. Detta beror pd att Europas linder under ling tid utvecklat
olika typer av grundliggande vilfirdssystem dir familjen (lis kvin-
nor i férsta hand) haft mer eller mindre ansvar f6r att tillhandahalla
vilfirdstjinster i hemmet. I Sydeuropa och pa kontinenten har barn-
och ildreomsorgen byggs upp kring att en stor del av hushéllstjins-
terna utférs av kvinnor. Det innebir bade att det dr i dessa linder som
forindringspotentialen ir som storst, men ocksé att det dr dir som
bade de formella (lagar och regler) och de informella institutionerna,
det vill siga normer och traditioner, kan vara som mest ogynnsamma
for att kvinnotricket ska lyckas. Vi bor ocksi ta i beaktande att dessa
linder belastas av sina stora statsskulder och hoga arbetsloshetstal
under den pagiende ekonomiska krisen. Hir blir det viktigt att pape-
ka att reformer som 6kar kvinnors mojligheter till arbete i minga fall
kan spara pengar for staten och saledes fungera som en krisitgird med
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snabb verkan. Jimstilldhetsreformer kan bland annat forbittra fore-
tagens tillgdng pa kvalificerad arbetskraft genom att 6ka utbudet av
potentiella arbetstagare, vilket kan 6ka effektiviteten dven pa kort sikt.

Kapitlet diskuterar ocksd EU:s roll som en mojlig padrivare av
kvinnotricket. Reformer for att 6ka jimstilldheten ligger vanligtvis
under arbetsmarknads- eller socialpolitiken, omraden som faller
under principen om mellanstatlighet och dir politiska beslut ska fat-
tas av varje medlemsland for sig. Hir forsoker EU paverka den natio-
nella politiken genom sa kallad mjuk normgivning, som innebir att
medlemsstaterna pi frivillig basis utformar gemensamma strategier
for att samordna och synkronisera sin politik. Dir har kvinnotricket
sedan linge ingatt, forst inom ramen for Lissabonstrategin och nu i
den gemensamma ekonomiska strategin Europa 2020. Frigan ir om
EU:s institutioner har en roll att spela i att fi medlemslinderna att
omsitta strategiernas retorik i praktik?

Vi vill ocksa redan inledningsvis flagga for att vi inte diskuterar
alla dimensioner av kvinnors beslut att arbeta. Vir fokus ligger p
utbudssidan, det vill siga pa kvinnors eget beslut att delta pé arbets-
marknaden. I stort utelimnar vi diremot efterfrigesidan, det vill siga
forekomsten av diskriminering och lag villighet bland arbetsgivare
att anstilla kvinnor. Detta ir ett omrade dir EU varit aktivt med lag-
stiftning, men som fortjinar en lingre diskussion 4n vad som ryms
inom detta kapitel. Vi avgriansar ocksd analysen fran att diskutera
horisontell segregering pd arbetsmarknaden, det vill siga att min och
kvinnor tenderar att vilja olika typer av yrken. Slutligen avgrinsar
vi dven studiens geografiska spinnvidd genom att titta nirmare pi
Eu-linderna i Visteuropa snarare in de i Osteuropa.

Vi diskuterar i tur och ordning: de ekonomiska argumenten for
att ett 6kat kvinnligt arbetskraftsdeltagande ger en bittre fungerande
ekonomi, mojliga dtgirder och styrmedel bade pd nationell nivd
och inom EU, och att typen av vilfirdsstat har stor betydelse bade
for forutsittningarna och de mojliga vinsterna med att genomfora
kvinnotricket. Kapitlet avslutas med en lista med forslag pé prisvirda
atgirder.
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Kvinnotricket ger en mer effektiv ekonomi

Att fA manga personer i arbete ses ofta som den enskilt viktigaste fak-
torn for linders ekonomiska utveckling och konkurrenskraft. Manga
i lonearbete innebir hogre skatteintikter, och de pengarna kan
anvindas for att investera i gemensamma projekt, sisom infrastruk-
tur som i sin tur ger storre forutsittningar for fortsate utveckling. Ate
ha ett arbete 4r naturligtvis ocksa viktigt for den enskilde individen.
Med en egen 1on kan hen nd en storre grad av sjilvbestimmande och
mojligheter att utveckla sina férmagor. Detta kan jimforas med de
motsatta, negativa, effekterna av att vara arbetslos.

Att méinga av invdnarna har arbete innebir vidare att arbets-
kraftens talanger och potential utnyttjas fullt ut. Nir samhillets
gemensamma resurser spenderats pd att utbilda medborgarna ir det
ett sloseri om ménga av de utbildade stannar hemma istillet for att
arbeta. P4 samma vis kan vi tinka oss att medborgarna i ett land
utgdr en ’reserv” av potentiella féretagsidéer och innovationer. Ett
aktivt deltagande pd arbetsmarknaden ir (oftast) ett grundvillkor f6r
att denna resurs ska kunna utnyttjas.

En enkel jimforelse av den faktiska situationen i de europeiska
linderna tyder pi att sirskilt kvinnors potentiella bidrag till arbets-
marknaden 4r underutnyttjat. I de flesta av dessa linder har en storre
andel kvinnor in min genomgatt (dtminstone) en hogskoleutbild-
ning, och om vi tittar pi de nuvarande studenterna pa hogre utbild-
ningar finns det idag inte ett enda land dir kvinnorna inte 4r minst
lika manga som minnen. Data frin Eurostat visar att det gar 115
kvinnor pd varje hundratal min som ir inskrivna pd hégskola och
universitet inom varje enskilt land, férutom i Tyskland, Grekland,
och Nederlinderna dir andelarna min och kvinnor ir ungefir lika
stora. For att fi avkastning pa samhiillets gemensamma investeringar
i dessa utbildningar bor kvinnor alltsd delta pd arbetsmarknaden i
lika stor, eller storre, utstrickning som min. Idag dr dock detta inte
fallet i ndgot land, d4 kvinnor uteslutande har ett ligre deltagande.

De ekonomiska vinsterna med att ha medborgarna i arbete bygger
ocksa pa fordelarna med att ha ritt person pé ritt plats for att pa sd
sitt maximera arbetsproduktiviteten genom att liter mianniskor fa
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anvinda sina kunskaper och talanger till fullo. Den som trivs pa sitt
jobb, utvecklas och har arbetsuppgifter som passar de egna specifika
talangerna, kommer ocksa att gora sitt bista. For att nd en sidan situ-
ation - alltsd ritt person pa ritt jobb - dr det viktigt att arbetstagaren
kan vilja fritt mellan olika typer av arbeten istillet for att begrinsas
av férdomar och diskriminering. Fria val av utbildningar och yrken
ger dirmed mer produktiva arbetstagare. Det handlar om att matcha
ritt person med ritt arbete och att till fullo utnyttja befolkningens
potential pd arbetsmarknaden.

Om det dr mer effektivt for ekonomin att ha fler kvinnor i den
avlonade arbetskraften innebir det ocksa att vi antar att det dr min-
dre effektivt om de stannar i hemmet. Vi antar alltsd att dagens for-
delning, dir kvinnor i hogre grad utfér obetalt hemarbete och min i
hogre grad tar betalda arbeten, ir ett relativt ineffektivt utnyttjande
av arbetskraftens resurser. Det frimsta motargumentet mot detta
antagande dr att min och kvinnor skiljer sig at nir det giller deras
produktivitet i hushéllet. Om kvinnor ér bittre pa hemarbete (stid-
ning, diskning, och - sirskilt - barnpassning och uppfostran) kan det
vara bittre for ekonomin att de skoter sidana tjinster istillet for att
lonearbeta.

Nir nationalekonomen Gary Becker (University of Chicago) forde
in analysen av familjen som en ekonomisk enhet till nationalekono-

min konstaterade han att ”A household is truly a >small factory’”

(en
familj dr verkligen en ’liten fabrik’”). Denna ekonomiska enhet har
tillgdngar och utgifter. Den behover ocksa virda gemensamma inves-
teringar — exempelvis barnen - och skéta om sina lokaler — det vill
sdga hemmet. For att ticka sina utgifter behover enheten att minst en
av de vuxna har ett arbete som genererar inkomst. Ursprunget till att
de tva uppdragen, pengar och hemarbete, delades upp si att mannen
tog hand om det forsta och kvinnan det andra var frimst den stora
arbetsinsats som hemarbetet (i bred bemirkelse) krivde under den
historiska tidsperiod di majoriteten av befolkningen arbetade inom
jordbruket. Att tvitta, himta vatten och sorja for maten var omstind-
liga och tidskrivande arbetsuppgifter som innefattade en rad kompli-
cerade moment. Samtidigt var vissa delar av jordbruksarbetet fysiskt
tyngre, vilket innebar att minnen hade en biologisk fordel. Familjens
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gemensamma vilfird gynnades dirmed av ”specialisering”, det vill
siga att sysslorna delades upp si att var och en kunde bli bittre pé att
skota antingen de tyngre uppgifterna inom jordbruket (fér ménnen)
eller hemmet, inklusive vissa arbetsomriden inom jordbruket (for
kvinnorna).

I dagens moderna ekonomier har virdet av specialisering inom
familjen minskat. El- och vattenférsorjning kombinerat med teknisk
utveckling har gjort att hushillsmaskiner idag anvinds for de flesta
tyngre sysslor. Det innebir i sin tur att det inte lingre behovs 6vning
och firdighet for att utféra arbetsuppgifterna. Att placera tvitt eller
disk i en maskin och trycka pa en knapp ir helt enkelt inte ndgot som
kvinnor gor bittre in mén. Det 16nar sig inte heller for familjen att en
person stannar hemma och 6var sig pd ate skota tvitt- och diskmaski-
nen eftersom sidan 6vning knappast ger en bra avkastning i form av
snabbare utférande. Hushallsmaskinernas intride i vardagslivet har
lett till en samsyn bland ekonomer att det idag inte dr gynnsamt for
familjen att en person stannar hemma. Snarare ir det bra om bada
de vuxna personerna i familjen tar avlonade arbeten. Denna 16sning
motiveras ocksd av att de avlonade arbetena inte ir lika fysiskt tunga
som forr. Kvinnor har ingen biologisk nackdel nir det giller jobb
inom 17 eller i mataffir.

Om det ir ekonomiskt rationellt att alla vuxna jobbar kan man
fraga sig varfor det inte dr si i praktiken. Nationalekonomen och
Harvardprofessorn Alberto Alesina som forskat mycket inom detta
omride menar att det beror pd mannens ekonomiska overtag i den
traditionella familjen. Historiskt sett hade han en starkare férhand-
lingsposition jamfort med sin fru genom att vara den som tjinade
pengarna pa jordbruket, och den traditionen lever kvar. Den eko-
nomiska féljden for dagens familj 4r att mannen har stérre makt att
bestimma vem som ska gora vad, vilket i sin tur leder till att kvinnan
som fir ta hand om de enformiga och trikiga hushallstjansterna.

Den skeva maktfordelningen leder alltsa till en sub-optimal resurs-
fordelning, menar Alesina. Kvinnor kan inte ligga lika mycket tid
pé att arbeta och utveckla sin produktivitet, vilket leder till att hon
forblir en underutnyttjad resurs. Om mannen och kvinnan istillet
skulle ha lika starka férhandlingspositioner inom familjen skulle de

150



KVINNOTRICKET OCH EU:S KONKURRENSKRAFT ...

inte vilja den férdelning av sysslorna som man ser idag. Dirfor dr det
inte heller ekonomiskt optimalt att dela pé arbetstiden som man gor.

Hemarbete dr dock inte begrinsat till enformiga aktiviteter som
stidning, disk och matlagning. Den hemmavarande vuxna personen
tar ocksd ofta hand om familjens barn, ett omride dir kvinnor ibland
anses ha ett ”biologiskt” évertag. For att gora en bedomning av den
bista 16sningen for ekonomisk konkurrenskraft krivs hir act vi tar
stillning till tva fragor: ir kvinnor béttre pa att ta hand om barn?
Och utgor barnets bista en ekonomisk motivation for att nigondera
forildern virdar det i hemmet?

Nir det giller den forsta frigan argumenterar Alberto Alesina att
kvinnans biologiska évertag f6r barnomsorg ir svagt. Annat dn for
den férsta korta perioden i barnets liv ir de vetenskapliga beliggen
svaga for att barn skulle gynnas av att bli omhindertagna av mam-
man istillet for av pappan. En nyligen genomférd utvirdering av
den norska ”pappaménaden” av de norska ekonomerna Sara Cools
(Oslo Universitet), Jon H. Fiva (Norska Handelshégskolan) och Lars
Johannessen Kirkeboen (Norska scB) visade snarare det motsatta.
For majoriteten av barnen gav fordelningen av forildraledigheten
ingen skillnad i skolresultaten. For barn till pappor med hogre utbild-
ning, och diribland sirskilt for flickor, fann forskarna en positiv
effekt av pappaménaden. Hogutbildade och hemmavarande pappor
gav forbittrade skolresultat.

Aven om kvinnor saknar biologiskt évertag kan det fortfarande
gynna samhillsekonomin att nigon av forildrarna véirdar barnet
i hemmet istillet for i offentlig barnomsorg, sivida denna losning
leder till positiva utfall for barnen. De lingsiktiga vinsterna frin
barn som presterar bittre pa sitt framtida jobb skulle d4 kunna éver-
skrida kostnaderna f6r att ha en forilder pa plats i hemmet, vilket
naturligtvis ir mer kostsamt jimfért med gemensam barnomsorg.
Nir en vuxen stannar hemma med barnen kan denne inte bidra till
ekonomin genom ett avlonat jobb och utveckla sin kompetens pd en
arbetsplats.

Liksom i fallet med forildraforsikringen finns det forskare som
studerat frigan om huruvida barns utveckling gynnas av en gemen-
sam barnomsorg. Tarjei Havnes och Magne Mogstad har utvirderat
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den omfattande utbyggnaden av den norska barnomsorgen som
genomfordes under mitten av 7o-talet. Studien jimfér framtida
utbildningar och arbetsmarknadsutfall f6r barn som bodde i omra-
den dir barnomsorgen byggdes ut i storre eller mindre grad. Den
visar att en 6kad tillgdng till gemensam barnomsorg ledde till mar-
kanta férbéteringar i barnens prestationer senare i livet. Barnen valde
lingre utbildningar och det var ldgre sannolikhet att de hamnade i
arbetsloshet eller sokte offentligt finansierade stoddtgirder som soci-
albidrag. Aven sannolikheten att gi ut gymnasiet 6kade markant.
Det ir viktigt att notera att Havnes och Mogstad inte kan uttala
sig om huruvida den offentliga barnomsorgen ir bittre in omsorg
som ges i det egna hemmet av barnets fordldrar. Anledningen till
detta dr att de saknar exakt information om huruvida barnomsor-
gen ersatte hemmavarande forildrar eller, exempelvis, omsorg frin
slikt och bekanta. Trots denna brist pd precision tycks det sta klart
att den offentliga verksamheten gynnade samhillsekonomin genom
att férbittra barnens framtida inkomster, skolging och arbetsmark-
nadsdeltagande. Vidare fir den norska studien stéd i den bredare
forskningslitteraturen pd omradet, vilken nyligen sammanfattats
av Jane Waldfogel (Columbia University) och Christopher Ruhm
(University of Virginia). De konstaterar att utbyggnad av barn-
omsorg, bide genom att oka tickningsgraden till fler barn och att
erbjuda omsorg till yngre barn, har gett snarlika resultat i de allra
flesta linder: bittre prestationer i skolan och pa arbetsmarknaden.

Kvinnotricket pa djupet: Arbetsbeslut, karriar
och kvotering

For att forstd hur kvinnotricket ska kunna fungera i praktiken beho-
ver vi bilda oss en mer detaljerad uppfattning om kvinnors beslut
att arbeta. Det dr ldte ate tinka i termer av att kvinnor bor “ta ett
jobb”, men beslutet innefattar i sjilva verket flera former av delta-
gande pa arbetsmarknaden. Det dr ocksa skillnader som ir viktiga
nir vi diskuterar konkreta politiska dtgirder. En viktig del i beslu-
tet ate arbeta giller arbetstiden. Givet att man viljer att arbeta kan
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man vilja mellan deltid, heltid, och 6vertid. Dessutom tillkommer
en rad beslut f6r olika former av frinvaro frin jobbet. I dagsliget
finns en stor skillnad mellan mins och kvinnors beteenden nir det
giller forildraledighet, sjukskrivingar och tjinstledighet, dir kvinnor
tenderar att vara 6verrepresenterade. Nir kvinnor och min vil tagit
steget ut pa arbetsmarknaden finns det ocksa skillnader i hur det gar
for dem karridgrmaissigt. I det hir avsnittet diskuteras de ekonomiska
vinsterna med utjimnade mojligheter till deltagande mellan min och
kvinnor i dessa dimensioner.

Fokus kommer att ligga pd den vertikala dimensionen av kvinno-
tricket, det vill siga frigan om det finns ekonomiska vinster att
gora genom att 6ka andelen kvinnor pa chefs- och maktpositioner.
Pi de flesta omraden, och i samtliga europeiska linder, dr kvinnor
idag underrepresenterade hogre upp i foéretag och organisationer.
Det giller bide inom niringslivet och politiken, men ocksd inom
omriden som akademin och mediesfiren. Samtidigt vet vi att den
viktigaste negativa effekten pd samhillsekonomin av en skev fordel-
ning av kvinnor och min inom ett och samma féretag uppkommer
genom avvikelser frin lonsamhetsprincipen om att ha ritt person pa
ritt plats. Om en organisation inte befordrar den mest produktiva
personen blir den totala produktionen lidande. Denna ekonomiska
liknelse kan tillimpas sivil inom niringslivet som inom andra sek-
torer. Som den foljande diskussionen kommer att visa har forskning
inom psykologi och foretagsekonomi inte funnit att méin har nigon
inneboende fordel nir det giller att férvalta inflytande i organisa-
tioner. Diremot finns en utbredd forestillning, sirskilt bland min,
att min har personliga egenskaper som gor dem bittre limpade for
ledarskap i organisationer.

Vid sidan av mentorskap och fortbildning ir kénskvotering en den
politiska atgird som oftast diskuteras nir det giller att korrigera den
konsmissiga obalansen pa hdgre positioner. Detta dr ocksd en aktuell
dtgird inom EU dir kommissioniren for rittvisa, grundliggande rit-
tigheter och medborgarskap, Viviane Reding, varit en foresprakare.
I ett pressmeddelande frin kommissionen under viren 2012 konsta-
terade hon att:
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The lack of women in top jobs in the business world harms Europe’s com-
petitiveness and hampers economic growth. [...] Personally, I am not a

great fan of quotas. However, I like the results they bring.

Detta ir dock ett kontroversiellt omrdde, och faktum ir att det
saknas entydiga forskningsresultat nir det giller effekterna av kvo-
tering pa foretags 16nsamhet. Det enda land som har haft en tving-
ande konskvotering pa plats tillrickligt linge for att effekterna ska
kunna utvirderas ir Norge, och dir samverkar ett flertal faktorer
i att forsvdra en utvirdering. For det forsta infordes kvoteringen i
flera steg vilket gor det svart att avgora nir effekten egentligen ska
forvintas intriffa. Vidare var det stora skillnader mellan de foretag
som hade en lag andel kvinnor innan kvoteringen och de som hade
en hog andel, exempelvis nir det gillde branscher och storlek. Det
gor det svirt att dra slutsatser om sambandet mellan kvoteringens
effekt och utvecklingen av foretagens virde och vinst. Slutligen sam-
manfoll kvoteringen med andra fordndrade regleringar som ledde till
att manga foretag limnade den norska bérsen. Dirmed ir det svért
att folja utvecklingen av niringslivet i stort. Trots svirigheterna i att
utvirdera den norska reformen finns det dock ett antal studier, men
av dessa visar ungefir en lika stor andel pi negativa effekter som pa
positiva effekter, vilket gor det svart att dra nigra tydliga slutsatser.

Vad det giller effekterna av kénskvotering inom politiken finns
dock tydligare svar. P4 senare &r har ett flertal nationalekonomiska
studier undersokt olika typer av effekter, bland andra professor Esther
Duflo vid Massachusetts Institute of Technology (M1T), som tillsam-
mans med olika medforfattare studerat kvotering inom indisk politik.
Artiklarna bygger i huvudsak pa resultat frin kvotering till positio-
nen som byledare, en atgird som inférdes i bérjan av 199o-talet. 1
varje val har ett lotteri anvints for att vilja ut en tredjedel av byarna
dir ledarposten reserverats for en kvinna. Forekomsten av lotteriet
gor reformen sirskilt anvindbar ur ett forskningsperspektiv efter-
som byar tilldelas kvinnliga ledare helt slumpmissigt. Det innebir
att byarna inte skiljer sig dt nir det giller faktorer som skulle kunna
paverka bade sannolikheten att vilja en kvinna som ledare och san-
nolikheten for de utfall som ska studeras. Det dr ocksd virdefullt att
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samtliga byar deltar i lotteriet varje ging. En viss by kan alltsa ha haft
kvinnligt ledarskap flera gdnger i rad medan andra inte haft det alls
vilket gor att det gar att jimfora olika *doser” av kvinnligt ledarskap
och dir dessa doser ocksé varierar helt slumpmassigt.

Nir forskarna frigade bybefolkningen om deras syn pa kvinnor
som ledare (i allmidnhet) var det ménga — sirskilt bland minnen -
som tyckte att de hade bristande kompetens {6r att klara sidana jobb.
Detta forindrades dock med kvoteringen. Efter att i en valperiod
ha haft en kvinnlig byledare ansig minnen fortfarande att kvinnor
var mindre l[impade, men efter tvd sidana perioder hade skillnaden
jaimnats ut. Att man forst trodde att kvinnor var simre limpade hade
allesd ate gora med att man aldrig haft kvinnor pé ledarpositioner.
Nir kvoteringen vil lit dem komma fram och géra jobbet férindra-
des den negativa bilden. Detta ledde i sin tur till att byarna fortsatte
att sjalvmant vilja kvinnor i en storre utstrickning dven nir de senare
slumpades till ett fritt istillet for ett kvoterat val. Dir kvinnorna fick
utrymme att visa sin kompetens, och attityderna mot dem forbittrats,
hade de en stérre chans att vinna ledarposten dven utan kvotering.

Vid sidan av att overbygga fordomar mot kvinnor som ledare
och pa si vis dstadkomma en situation dir den mest produktiva
individen, oavsett kon, kan bli ledare har studierna av kvoteringen
till ledarpositioner inom indiska byar ocksd visat andra typer av
samhillsekonomiska vinster. En av dessa dr att kvinnor pa ledande
positioner kan verka som forebilder f6r yngre flickor och pé sa sitt
minska skillnader pd arbetsmarknaden pé lang sikt. I byar som ald-
rig tilldelats en kvinnlig ledare genom kvoteringen uppmittes stora
skillnader mellan pojkars och flickors framtidsplaner. Bide barnen
och deras forildrar hade ligre stillda forvintningar pa framtida val
av utbildning och yrke for flickornas del. Efter tva perioder med en
kvinnlig byledare hade gapet jimnats ut pa si sitt att flickornas egna
ambitioner, och forildrarnas ambitioner f6r deras rikning, hade hojts
markant och nirmat sig pojkarnas niva.

Finns det di nfgra biologiskt grundade motiv att ge min fore-
tride till karridir och hoga positioner i politik och niringsliv? Om
min och kvinnor ir olika vil limpade f6r jobb med en hog grad av
ansvarstagande skulle det trots allt inte vara ekonomiskt motiverat
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att minska snedrekryteringen till hégre positioner i samhillet. Under
senare ar har mycket uppmirksammad forskning inom beteendeeko-
nomi undersokt psykologiska skillnader mellan kvinnor och min i
deras forhillningssitt till tivlingar och risktagande. Forskningen
har till storsta delen undersokt studenter pd universitetens grund-
utbildningar dir dessa genomfér datoriserade ”spel” om pengar, for
att pé sd site sirskilja pd mins och kvinnors beslut. Insikterna fran
beteendeekonomin dr dirmed inte litta att anvinda for att forklara
skillnader i besluten pa arbetsmarknaden eftersom de situationer dir
konsskillnaderna undersoks, och sjilva forsoksobjekten, i hog grad
skiljer sig frin dem man vill uttala sig om (det vill siga vuxna och
deras beslut pd arbetsmarknaden).

Ett resultat frin den beteendeckonomiska forskningslitteraturen
ir att resultaten av experimenten ir starke betingade pa sociala sam-
manhang. De svenska forskarna Anna Dreber, Emma von Essen och
Eva Ranehill har tillsammans med den colombianske forskaren Juan-
Camilo Cardenas undersokt skillnader mellan skolbarn i Sverige
och Colombia nir det giller deras tavlingslust i olika spel och lekar.
Om pojkar var mer tivlingsbenigna av naturen forvintade sig fors-
karna att finna detta i bada linderna. Istillet visade jimforelsen olika
resultat i de bida linderna. I Sverige var pojkarna mer tivlingsbe-
nigna in flickorna, men i Colombia hittades inga skillnader mellan
grupperna. Detta ir inte samstimmigt med teorin om genetiska
konsskillnader. Liknande forskning av Allison Booth (Australian
National University) och Patrick Nolen (University of Essex) har
visat att flickor och pojkar som gatt i skolor med enbart barn av det
egna konet var lika tivlingsbenigna, medan det diremot fanns vissa
skillnader inom blandade barngrupper. Det tyder pa att det sociala
samspelet mellan eleverna snarare dn biologiska skillnader var avgo-
rande for experimentens resultat.

Nir det giller risktagande i de ekonomiska labbexperimenten
visar en aktuell forskningsoversikt av Julie Nelson vid University of
Massachusetts att resultaten ir starkt beroende av den information
som deltagarna fir om sin egen férmdga. I princip finner studierna
alltid att kvinnor och min ir lika bra p3 att utféra den uppgift de stills
infor, vanligtvis att 16sa enkla matematiska problem eller labyrinter
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under tidtagning. Nir de ombeds tivla i samma uppgift dr kvinnorna
diremot mer tveksamma 4n minnen. Bland minnen tivlar ocksi
ménga av de som ir relativt daliga pé att l6sa uppgifterna, men bland
kvinnorna viljer vissa bort tivlandet 4ven om de hade haft en storre
chans att vinna. Genom att variera villkoren for tivlingen kan fors-
karna undersoka vad denna skillnad beror pd (inom experimentet).
Hir har det visats sig att fler kvinnor, och firre min, viljer att tivla
om de innan tivlingsmomentet fir information om hur duktiga de
var pa att utfora uppgiften.

Att firre kvinnor viljer att tivla beror alltsa till stor del av att de
tror att de ir simre in genomsnittet snarare dn att de verkligen ar
det. Detta kan vara ett resultat av negativa stereotyper, vilket bl.a. en
studie av Priyanka Carr och Claude Steele vid Stanford University
pekat pa. De bad vissa av sina testpersoner att fylla i kon innan de
genomforde spelen i experimentet. Resultatet blev stora konsskill-
nader nir férsdkspersonerna ombads rapportera kon i forvig, men
inga konsskillnader nir denna information istillet rapporterades
efter testet genomforts. Resultaten pekar aterigen pa att sociala
forestillningar och fordomar orsakar en snedférdelning av tavlings-
benigenheten och prestationen, snarare in medfédda talanger och
egenskaper.

Sammanfattningsvis ger forskningsresultaten inom beteendeeko-
nomin inga beligg for biologiskt grundade skillnader mellan min
och kvinnor nir det giller personliga egenskaper si som risktagande
och tivlingsbendgenhet. Diremot visar experimenten pa att faktorer
i den sociala miljon kan géra kvinnor mindre benigna att lita pa sina
egna férmdigor, samtidigt som min har ett storre sjilvfortroende.
Eftersom sociala faktorer, till skillnad frin genetiska, kan forindras,
ir detta goda nyheter for kvinnotricket.

Atgarder och styrmedel pé nationell niva

Vi ska hir gi igenom nigra konkreta politiska atgirder som kan
anvindas for ate oka andelen kvinnor som jobbar. I ekonomiska ter-
mer dr detta dtgirder som sinker den si kallade marginalkostnaden
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for arbete — som helt enkelt gor det mer 16nsamt att arbeta istillet
for att vara hemma.

Ett tydligt exempel pa politik som har denna effekt idr att avskaffa
virdnadsbidrag och liknande former av statligt stéd till hemma-
varande forildrar till dldre barn. Ate inte ge direke statligt stod till
den som idr hemma gor det mer ekonomiske attrakeive at istillet
delta p& arbetsmarknaden. Ett nidgot mer komplicerat exempel pé
en politisk atgird ir att balansera forildraférsikringens generositet
och forildrarnas uttag. I linder med daligt utbyggda forsikringar blir
det nédvindigt att avsluta sin anstéllning nir man blir fordlder om
man inte kan tinka sig att vara forildraledig endast under en mycket
kort tid. Att bygga ut forsidkringen gor det mojligt att bade skaffa
barn och att fortsitta arbeta, och det gor ocksa att fler kan vilja att
skaffa barn och att satsa pé ett arbetsliv i linder dér det tidigare bara
funnits en begrinsad forsikring. I linder dir férsikringen istillet dr
mycket generds kan den bli en “kvinnofilla” i den bemirkelsen att
kvinnor som tar ut den storsta delen av ledigheten lockas att limna
arbetsmarknaden eftersom det blir svart att ta sig tillbaka. I de fallen
kan forsikringens generositet behova begrinsas. I samtliga fall dr det
dock av stor vikt att balansera uttaget av ledigheten mellan f6rild-
rarna, vilket vi dterkommer till senare i detta kapitel.

Kostnaden av att arbeta ir starkt knuten till samhillets grad av
ansvar for omsorg om barn och ildre. Nir samhillets gemensamma
resurser anvinds for att gora det mindre krangligt och dyrt att ha
barn pa dagis, och att ta hand om ildre genom hemtjinst och ildre-
boenden, minskar behovet fér familjen att ha en person i hemmet for
att skota dessa vilfardstjanster.

Skattesystemet ir ett annat viktigt politiskt omride som avgor
lonsamheten av att arbeta. Grundliggande ekonomisk teori ger vid
handen att vi fir mindre av det som kostar mer. Om det kostar mer
att jobba, det vill siga om vi har en hogre inkomstskatt, blir det firre
som viljer att arbeta och att arbeta fler timmar. Nir det giller famil-
jens beslut om huruvida en, eller bida, de vuxna ska arbeta ir det
sdrskilt viktigt om familjens inkomst beskattas gemensamt eller om
de vuxna betalar skatt var for sig som i det svenska systemet. Minga
ekonomer har pipekat att beskattning av familjens totala inkomst
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(s kallad sambeskattning) leder till farre arbetade timmar 4n separat
beskattning av varje individs inkomst (sirbeskattning).

Nir inkomstskatten dras frin makarnas gemensamma inkomst
blir det mindre lonsamt att bada arbetar. Eftersom det oftast dr man-
nen som har ett heltidsarbete och dirigenom hégre 16n, och kvinnan
som viljer huruvida hon ska jobba eller ¢j, samt hur mycket, s blir
det hennes inkomst ett ”tilligg” mannens inkomst. Marginalskatten
pa hennes forsta intjinade krona blir dirfor densamma som pi man-
nens sista krona - och alltsd ofta hog i och med att hogre inkomster
beskattas hardare. Foljaktligen blir det relative mindre lonsamt for
kvinnan 4n for mannen att ta ett jobb. I linder med individbaserad
inkomstskatt blir incitamenten annorlunda. Nir vuxen nummer tva
gar ut pd arbetsmarknaden kommer hen att borja frin grundavdraget,
allesd helt utan skatt, och sedan fi en marginalskatt som motsvarar
den egna inkomsten.

Vir lista av politiska styrmedel avslutas med den kontroversiella
frigan om kvotering. Som vi pdpekat har studier visat att kvotering
inom politiken gett minskade konsskillnader bade i barns karriér-
ambitioner och i allmidnhetens syn pa kvinnors limplighet {6r job-
bet som politisk ledare. Detta innebir att kvotering kan minska
snedvridningen som uppstatt over tid i synen pa vilka personer som
limpar sig bist for jobb och karridr, bide bland min och bland kvin-
nor. Dirigenom kan det ocksd vara ett bra verktyg for att 6ka bide
utbudet och efterfrigan av kvinnor pa arbetsmarknaden och pa hogre
positioner.

Ekonomisk kris och gemensamma atgarder i EU

Att 6ka andelen européer i arbete var en viktig politisk mélsittning
redan innan den ekonomiska krisen och som nu blivit in mer aktuell.
Denna nya aktualitet har inneburit vissa forindringar i de gemen-
samma strategierna, forindringar som ocksd paverkat instillningen
till kvinnotricket.

For att forstd betydelsen av den forindrade politiken pd EU-niva
bor vi forst bilda oss en uppfattning om EU:s befogenheter pa det
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arbetsmarknadspolitiska omridet (vilka ir desamma som pa det soci-
alpolitiska). Faktum ir att dessa befogenheter dr timligen begrin-
sade och bestér just i att ligga fram strategier och mélsittningar
snarare dn att stifta lagar som linderna méste f6lja. Med andra ord
giller en mellanstatlig beslutsprocess och inte en overstatlig. Trots
denna generella princip finns det vissa atgirder inom arbetsmark-
nads- och socialpolitiken dir beslut indd planeras, eller redan har
fattats, pa central EU-niva. Sedan 1992 finns exempelvis ett direktiv
for mammaledighet som garanterar (eller tvingar, beroende pd hur
man vill se pa saken) alla unionens mammor tvd veckors ledighet.
Under senare ar har en diskussion pagatt for att forlinga perioden
till sex veckor, men forslaget har blockerats av ridet och inget beslut
har kunnat fattas. Ett annat aktuellt omrade ir frigan om kvotering
i bolagsstyrelser dir kommissioniren Viviane Reding foresprakat en
enhetlig Eu-reglering. Frigan har dock drivits som tillhérande diskri-
mineringsomrddet snarare in arbetsmarknadspolitiken och har pa si
sitt kunnat hanteras pa den 6verstatliga nivén.

Om vi atergar till den mellanstatliga nivan rdder knappast nigon
brist pa strategier som dr dmnade att styra lindernas respektive
beslut i en 6nskad riktning. Det huvudsakliga strategipaketet for fler
jobb hette tidigare Lissabonstrategin, men har numera bytt namn
till Europa 2020-strategin (for en mer utforlig beskrivning av bada
strategierna, se Anna Michalskis kapitel i denna bok).

Arbetet med att forverkliga principerna i Europa 2020-stra-
tegin utgdrs av ett bollande av rapporter och feedback mellan
Kommissionen och medlemslinderna. Kommissionens drliga rapport
”Annual Growth Survey” ges ut i januari och anger drets ekonomiska
prioriteringar. Dessa inarbetas — &tminstone i teorin - i medlemslin-
dernas ekonomiska politik, som sedan avrapporteras i landspecifika
rapporter under senviren. Rapporterna analyseras sedan av kommis-
sionens byrakrater under sommaren, varvid rekommendationer p
forbatcringar delges linderna under hosten. Proceduren ir, pa det hela
taget, en slags konsultation med mycket svaga verktyg for Eu-byrakra-
tin att dstadkomma faktisk politisk férindring i de enskilda linderna.

Formuleringarna i Lissabonstrategin och Europa 2020-strategin
skiljer sig at nir det giller kvinnors deltagande pa arbetsmarknaden.
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I Lissabonstrategin var mélet att hoja andelen sysselsatta till 6o pro-
cent bland kvinnor och 70 procent bland min. I Europa 2020-strate-
gin hojdes ambitionsnivan till 75 procent for bide kvinnor och min,
men skrivningen om kvinnors specifika sysselsittningsmal togs bort
och den specifika formuleringen av malet ir numera:

[a]tt efterstriva en hojning av sysselsdttningsgraden till 75 procent for
kvinnor och min i dldrarna 20-64 ar, bl.a. genom ett 6kat deltagande av
ungdomar, ildre arbetstagare och lagkvalificerade arbetstagare samt en

bittre integration av lagliga migranter.

Dessutom har instillningen till jimstilldhet som 6évergripande poli-
cyomride har blivit mer dterhillsam i den nya strategin. I den sista
versionen av Lissabonstrategin fanns en férmaning i forordet om att
jamstilldhet skulle utgora en integrerad del av samtliga atgirder (sd
kallad gender mainstreaming). I Europa 2020-strategin har denna
skrivning ersatts med att endast gilla “relevanta” omriden. Dirmed
har huvudtanken med gender mainstreaming gatt forlorad i och med
att varje enskilt land i princip kan gora bedomningen att jimstélldhet
ir irrelevant for alla enskilda policyomraden.

Idestrategipaketsom syftat till att hiva Europas skuldkris, European
Economic Recovery Plan, samt rapporten frin toppmotet i Prag viren
2009, ingér inte jimstélldhet i nigon av de planerade dtgirderna.
Som motmedel mot den minskade sysselsittningen stir flexicurity
frimst pa prioriteringslistan. Flexicurity ir en sammansittning av
engelskans flexibility och security och beskriver en sirskild syn pa vil-
ken typ av reformer som skapar en vil fungerande arbetsmarknad.
Grundtanken ir att arbetstagarna inte ska stanna si linge pa varje
jobb utan kunna réra sig friare mellan arbetsplatser och olika typer av
uppgifter. Ett vanligt argument ér att behovet av sddan rérlighet har
okat nir globaliseringen gjort foretag mer rorliga mellan linderna
och arbetslivet mer forinderligt. Ett sidant forinderligt niringsliv
kriver alltsd en forinderlig arbetskraft (se dven Mattias Bengtssons
och Kerstin Jacobssons kapitel i denna bok och André Sapirs kapitel
i Europaperspektiv 2006).
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Kritik mot flexicurity i EU:s krishantering:
“Det borde heta Flexicarity!”

Vad innebir da flexicurity i praktiken och hur kan atgirderna rela-
teras till vart kvinnotrick? I huvudsak gar flexibilitetsdelen av flexi-
curity ut pd att forsvaga reglerna om anstillningsskydd. Genom att
gora det lattare for féretagen att avskeda sina anstéllda far de forst-
nimnda littare att anpassa sig till ett férinderligt affirsklimat. For
arbetstagarnas del krivs di en hog grad av sikerhet (security) si att de
fristillda smidigt kan rora sig till nista jobb och inte fastna i arbets-
loshet eller helt limna arbetskraften. Sddan sikerhet byggs upp med
hjilp av generosa arbetsloshetsforsikringar och satsningar pa utbild-
ning och fortbildning.

Flexicurity anses ha bidragit starkt till att uppnd den hoga gra-
den av sysselsittning som under en lingre tid ritt i norra Europa,
med Danmark som ett sirskilt lysande exempel. Modellen har dock
kritiserats for att ha missat att kvinnors héga arbetskraftsdeltagande
ir en viktig bidragande orsak till dessa linders relative hoga syssel-
sittningsgrad. Kvinnornas deltagande har inte heller (nédvindigt-
vis) varit en konsekvens av att man f6ljt receptet for flexicurity. En
gemensam nimnare for de nordiska linderna ir nimligen att de ir
vil utbyggda vilfardsstater med offentligt tillhandahillen omsorg om
barn och ildre, vilket vi kommer att beskriva mer utférligt nedan. De
har ocksd generésa forildraforsikringar som tillaiter minniskor att
kombinera ansvar f6r barn med ett bibehéllet deltagande pa arbets-
marknaden. Utifrin denna kritik myntades begreppet flexicarity for
att betona att offentlig omsorg kan utgéra ett grundliggande villkor
for att de andra delarna av strategin skulle ge onskad effekt.

Om linder f8ljer receptet for flexicurity nir de i sjilva verket borde
folja det for flexicarity kan det ge negativa konsekvenser for sysselsite-
ningen. En viktig skillnad ar att flexicurity till viss del syftar till atc
6ka andelen minniskor i jobb pd marginalen, det vill siga att minska
arbetslosheten bland dem som redan ér en del av arbetskraften och
som blivit arbetslosa i samband med krisen. Sddana tgirder riskerar
att bli ineffektiva pa lang sikt dd de inte omfattar ett bredare grepp
om sysselsittningen. Insatserna missar dem som befinner sig utanfor
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arbetskraften, varav minga befinner sig i hemmen och 4r kvinnor. Ett
ensidigt fokus pa den forsta gruppen gor dirfor att samhillets resurser
inte ldggs pa att 6ka sysselsittningen upp till sin fulla potential.

Ett andra argument mot flexicurity som recept fér 6kat arbets-
kraftsdeltagande dr att systemet riskerar att skapa en deltidsfilla,
frimst for kvinnor. P4 grund av invanda normer for kvinnors
ansvarstagande i hemmet, eller det faktum att de oftast har simre
forhandlingslige i férhillande till sina min och dirmed fir ansvar
for hemarbetet, dr det vanligare att kvinnor har osikra anstillnings-
former. Nir anstillningstryggheten minskar 6ver lag blir det darfor
kvinnorna som drabbas hirdast av de uppsigningar, vilket leder till
att kvinnor blir 6verrepresenterade i den grupp som forvintas vara
mest flexibla i att ga frin jobb till jobb. P4 grund av att samma kvinnor
ocksd har en genomsnittligt starkare koppling till hushillstjinster dr
det dock mer troligt att de, i jimforelse med avskedade min, inte géir
fran jobb till jobb utan fran jobb till hemmet, pd hel eller deltid. Detta
giller sirskilt nir anstillningstryggheten férsimras i linder dir det
inte finns tillgéng till offentlig barn- och dldrevérd.

Typen av vélfardsstat avgor EU-landernas
reformutrymme

For att fi en overblick 6ver fler europeiska linders forutsittningar
for ate 6ka sin konkurrenskraft genom kvinnotricket utgir vi ifrin
den danske sociologen Gésta Esping-Andersen uppdelning av vil-
firdsstater. Med 6ver 15 ooo vetenskapliga citeringar ir det den mest
kinda och anvinda indelningen inom forskning som jimfér linders
politiska och ekonomiska system. Den ir ocksd nira kopplad till var
frigestillning eftersom den bygger pé idén att synen pa familjen har
en nyckelroll nir en vilfiardsstat byggs upp. De olika vilfirdsmodel-
lerna skiljer sig dirigenom 4t, menar Esping-Andersen, nir det giller
hur mycket av vilfirdsfunktionerna som anses kunna ”produceras”
bist av just familjen. Med andra ord skiljer sig modellerna systema-
tiskt at nir det giller synen pa huruvida kvinnor ska vara i hemmen
eller pa arbetsmarknaden.
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Esping-Andersen delar in linder i tre kategorier nir det giller
vilfirdsstatens organisation och uppbyggnad: den socialdemokra-
tiska vilfirdsstaten, den liberala och den konservativa (dven kallad
den kontinentala). Till dessa tre har senare forskning lagt en fjirde,
den mediterrana modellen, som av vissa ocksd uppfattas som en
underkategori av den konservativa. Den senare introducerades av
Stephan Leibfried vid Bremens universitet redan tva efter att Esping-
Andersen publicerat sin bok. Esping-Andersen var i sin analys ute
efter att beskriva skillnader mellan demokratiska stater i vist, vilket
omfattade stora delar av de europeiska linderna men utelimnade
de osteuropeiska. Detta dr naturligevis ett tillkortakommande i var
overblick.

Hur skiljer sig dd modellerna 4t? Den socialdemokratiska vil-
firdsstaten kinnetecknas av att vilfirdstjinsterna ir generdsa och
tillgingliga for alla i samhillet. I den andra dndan av spektrumet fin-
ner vi den liberala modellen som kinnetecknas av begrinsade social-
forsidkringar som endast ir tillgingliga for dem som har storst behov
av dem. Diremellan finner vi den konservativa modellen med relativt
generdsa vilfirdstjanster som oftast dr knutna till yrkestillhorighet.
Slutligen foreslds det ofta att medelhavslinderna skiljer sig frin de
konservativa linderna genom att ha en mindre utvecklad vilfirds-
stat. Sjilvklart finns skillnader mellan linder inom respektive grupp,
men av utrymmesskil kommer vi i det hir kapitlet inte att fokusera
pa enskilda linder dven om det i vissa fall innebir avsevirda forenk-
lingar.

De fyra modellerna ticker sirskilda geografiska omraden inom
EU15 enligt foljande indelning:

« Den socialdemokratiska modellen (Danmark,
Finland, Sverige och Nederlinderna)

« Den liberala modellen (Irland och Storbritannien)

« Den konservativa modellen (Osterrike, Belgien,
Frankrike, Tyskland och Luxemburg)

« Den mediterrana modellen (Grekland,
Italien, Portugal och Spanien)
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De olika modellerna byggdes upp pé olika sitt, vilket kom att
innebidra att familjen fick en mer eller mindre framtridande roll.
Uppbyggnaden av de konservativa och mediterrana vilfirdsstaterna
byggde till stor del pa kyrkan och dess traditionella familjesyn. Detta
fick ocksa flera viktiga konsekvenser, bland annat for kvinnors del-
tagande pd arbetsmarknaden. Vilfirdsstaterna byggdes upp for att
uppritthalla den traditionella strukturen med kdrnfamilj dir den ena
vuxna personen yrkesarbetar och den andra stannar hemma. Dirmed
faststilldes den grundliggande principen att statens ansvarsomriden
ska utgora ett komplement snarare 4n ett substitut for de funktioner
som kan utforas i hemmet. Detta innebir att det dr familjen (och da
fraimst kvinnor), snarare dn staten, som tar ansvar fér bide barn- och
ildreomsorg. Som vi nimnt ovan leder en sidan modell till att kvin-
nor i praktiken ofta tvingas vilja mellan karridr och familj. I sin tur
leder detta bade till ett ligt arbetsmarknadsdeltagande bland kvinnor
i de konservativa och mediterrana modellerna och till laga fertilitets-
nivéder i och med att de kvinnor som deltar fullt ut pa arbetsmarkna-
den tvingas vilja bort att skaffa barn.

I den liberala vilfirdsstaten finns det ingen explicit struktur for
att bevara familjen som institution. Barnomsorg och ildreomsorg,
liksom andra viktiga vilfardstjanster, forvintas kopas pi den privata
marknaden. Detta gor det mojligt for dem som har rad att ersitta
hemarbete med kopta tjinster. Samtidigt ricker inte inkomsterna for
de ldgst tjinande minnen till for att férsorja en hemmavarande kvin-
na i en enférsérjarfamilj, vilket tvingar kvinnor att kombinera sitt
ansvar for familjen med ndgon form av arbete. En situation skapas
dir kvinnor med lag inkomst méter en stor press: de behover bade
yrkesarbeta och tillhandahalla de vilfirdstjinster som familjen inte
har rdd med. I de liberala vilfirdsstaterna uppstir dirigenom stora
ojamlikheter mellan mins och kvinnors arbetsmarknadsdeltagande
beroende av inkomstniva.

I den socialdemokratiska modellen finns en vil utbyggd vilfardsstat,
iven pa de omrdden dir familjen i andra linder bar huvudansvaret for
tjansterna. I minga fall utformas vilfirdsstaten rentav for att frimja
kvinnors deltagande pa arbetsmarknaden, till exempel genom vil
utbyggda forildraforsikringar, barnomsorg, och ildreomsorg. Detta
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okar mojligheterna att férena karridr och familj, vilket ger ett hogt
arbetsmarknadsdeltagande (samt en relativt hog fertilitetsnivd). En
viktig utmaning i dessa linder ir dock, vilket framhalls av Esping-
Andersen, att minga av de dtgirder som 6kar kvinnors arbetsmark-
nadsdeltagande ocksi leder till en ”dubbel borda” eftersom kvinnorna
ocksd férvintas utfora och ta ansvar for en stor del av de oavlonade
hushéllstjinsterna. Dirfor riskerar priset av kvinnors deltagande att
bli en hogre grad av franvaro fran arbetsplatsen.

Trots den nyckelroll som spelas av familjen i ate sirskilja de fyra
modellerna av vilfirdsstater utgor inte jimstilldhet en central
dimension i Esping-Andersens analys. Detta dr nigonting han kri-
tiserats for av bland andra statsvetaren Diane Sainsbury, Professor
Emerita vid Stockholms Universitet och sociologen Ann Shola
Orloff vid Northwestern University. Enligt dem bor vi tala om
Pjamstilldhetsstater” istillet for “vilfirdsstater”. Resultatet av att
lita jimstilldheten viga tyngre dr dock timligen likartat Esping-
Andersens indelning, vilket resonemanget ovan ocksi visat. I den
liberala modellen, och sirskilt i den socialdemokratiska, har kvinnor
storre mojligheter ate sjilva bilda och uppritthélla sjilvforsorjande
hushall 4n i konservativa och mediterrana vilfiardsstater. I dessa tvd
vilfirdsstater har kvinnor dven storre tillgdng till betalda arbeten.
Som svar pa denna kritik har Esping-Andersen utvecklat begreppet
defamiljarisering i analysen av vilfirdsregimerna, vilken utgors av i
vilken grad de frigor frin beroendet av familjen.

Valfardsstaternas forutsattningar i siffror

Hur ser da skillnaderna mellan de olika vilfirdsstaterna ut i prakti-
ken? For att besvara denna friga anvinder vi oss av senast tillgingliga
siffror frin den europeiska statistiska centralbyrin, Eurostat. Vi grup-
perar de europeiska linderna enligt indelningen i de fyra typerna av
vilfirdsstater ovan och riknar ut genomsnitt bland linderna i respek-
tive grupp. Dirmed kan vi beskriva enkla skillnader mellan de olika
grupperna nir det giller kvinnors deltagande pa arbetsmarknaden.

I Figur 1 borjar vi med att visa kvinnors och mins grad av arbets-
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FIGUR 1. ANDEL MAN OCH KVINNOR | HELTIDS- OCH DELTIDSARBETE, 2011

Kélla: Eurostat
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kraftsdeltagande. Hir ser vi tydligt att kvinnors deltagande ir ligre
in mins i samtliga grupper. Variationen ir dessutom storre bland
kvinnor dn bland min. T alla fyra grupper uppgar minnens delta-
gande till mer dn 70 procent. Men for kvinnorna skiljer det hela
20 procentenheter mellan gruppen med den hogsta och den ligsta
siffran. I de socialdemokratiska vilfirdsstaterna yrkesarbetar mer dn
70 procent av kvinnorna, men i medelhavslinderna dr motsvarande
andel bara 55 procent.

Som vi tidigare konstaterat dr det viktigt att skilja mellan heltid och
deltidsarbete. I den hoégra delen av Figur 1 visar vi dirfor andelen min
och kvinnor som arbetar deltid, detta som en andel av den totala grup-
pen min och kvinnor. Figuren visar tydligt att en langt hogre andel
av kvinnorna 4dn minnen arbetar deltid, dterigen i samtliga grupper.
Vi kan ocksa se att skillnaden mellan de socialdemokratiska vilfirds-
staterna och de konservativa och liberala i detta avseende endast ir
marginell. Den dryga tio procentenheter stora skillnaden vi noterade
mellan dessa grupper for det totala arbetskraftsdeltagandet drivs allesd
av heltidsarbete. I den andra dndan av spekeret sirskiljer sig dock
medelhavslinderna i form av en betydligt ligre grad av deltidsarbete.

Arbetskraftsdeltagande kan ocksd mitas i hur mycket tid och ener-
gi som kan liggas pa att ta sig vidare i karridren. Aven i detta avse-
ende kan vi notera markanta skillnader mellan de olika grupperna av
vilfirdsstater. I Figur 2 visar vi den genomsnittliga andelen kvinnor
i bolagsstyrelser, och i nationella parlament i respektive grupp. Hir
upprepar sig exakt samma monster som tidigare: de socialdemokra-
tiska staterna utmairker sig med en hog andel kvinnor, medan med-
elhavslinderna utmirker sig med en lag andel. Vad det giller politisk
representation kan vi dock se att det ir de liberala vilfirdsstaterna
som har lidgst andel kvinnor. En forklaring till detta dr ate dessa lin-
der har majoritetsvalsystem, vilket har visat sig missgynna kvinnlig
politisk representation.

Teorin om familjens funktion i vilfirdsstaten innebér att kvin-
nors franvaro frin arbetsmarknaden till stor del kan forklaras av
familjens storre ansvar for att tillhandahalla tjinster inom hushéllet,
sdrskilt barn- och dldreomsorg. Det antagandet st6ds av omfattande
enkitundersokningar dir svar jimfors mellan linder. Ar 2009 visade
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FIGUR 2. ANDELEN KVINNOR | EUROPEISKA NATIONELLA PARLAMENT OCH
BOLAGSSTYRELSER 2012

Kalla: EU-kommissionen ("Women in Economic Decision Making in the EU:
Progress Report 2012") och www.ipu.org.

en omfattande undersokning frin Eurostat att mer dn hilften av de
grekiska och spanska kvinnorna som jobbade mindre dn heltid ansag
att deras val av arbetstid hade avgjorts av bristande tillging till offent-
ligt tillhandahéllen barnomsorg. I Sverige och Nederlinderna var det
mindre 4n tio procent av kvinnorna som valt bort heltid av samma
skil. I Figur 3 (nista sida) visar vi andelen barn under tre ir som har
barnomsorg mer dn 30 timmar per vecka. Hir ser vi, som vintat, att
andelen dr dubbelt si hog i de socialdemokratiska vilfirdsstaterna
som i nigon annan grupp av linder. Den grupp av linder som har
klart ligst andel barn inom barnomsorgen ir de liberala vilfirdssta-
terna. En viktig detalj nir det giller figuren ir ocksa att den, om négot,
underskattar tillhandahallandet av barnomsorg i de socialdemokra-
tiska vilfirdsstaterna. I princip finns det inga barn under ett ir som
ir i offentlig barnomsorg di de ir hemma med forildrar pa offentligt
finansierad forildraledighet. Detta dr ocksd fallet for méinga av ettar-
ingarna da den offentligt finansierade forildraledigheten typiskt ar
mer dn 12 méinader.

Férutom de dimensioner vi diskuterat hir finns det motsvarande
skillnader inom andra omriden som hirror frin kopplingen mellan
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FIGUR 3. ANDEL BARN UNDER TRE ARS ALDER SOM DELTAR | MER AN
30 TIMMAR BARNOMSORG PER VECKA 2011

Kélla: Eurostat

familjens roll i ekonomin och vilfirdsstatens grinser. Beskattning av
familjen som en enhet, snarare dn av individerna var for sig, férekom-
mer exempelvis i ett av fyra linder med socialdemokratiska modeller
(Nederlinderna), en av de tvd med liberala modeller (Irland), fyra
av de fem med konservativa modeller (Belgien, Frankrike, Tyskland
och Nederlinderna) och tre av de fyra med mediterrana modeller
(Spanien, Portugal och Grekland).

Kvinnotrickets praktiska genomférande i
EU-landerna: Ett prisvart atgardsprogram

I den forsta delen av vart kapitel visade vi att en okad andel arbe-
tande kvinnor (alltsd kvinnotricket) ger en bittre resursanvindning
i ekonomin. Dirigenom kan det ocksa oka de europeiska lindernas
konkurrenskraft. Vi visade ocksa att tricket inte bara giller beslutet
att ta ett jobb utanfér hemmet, utan att dimensioner som arbetstid
och karriir ocksa har betydelse.

Skuldkrisen inom EU har fortjinat sitt namn eftersom ett flertal
linder nitt niver pa sina statsskulder dir dessa uppgér till mer in
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hundra procent av BNP. Detta giller sirskilt linder med mediterrana
vilfirdsmodeller dir kvinnotricket kan gora som stérst nytta, sisom
Grekland, Italien och Spanien. Behovet ér alltsd stort av reformer
som har liga kostnader pa kort sikt, s som att:

« Byta ut sambeskattning mot sirbeskattning
« Slopa vardnadsbidrag och skattelittnader f6r hemmavarande
« Kvotera till hogre positioner

Att frimja hemmavarande vuxna dr ekonomiskt olonsamt och har
inte heller positiva effekter for barnens framtid inom utbildningsvi-
sendet eller pa arbetsmarknaden. Indrag av bidrag som direkt frimjar
sddana losningar kan vara ett bra sitt att bade spara skattepengar
och stirka kvinnors roll pa arbetsmarknaden. En annan billig reform
ir en overging till sirbeskattning, vilken kan genomféras utan att
skattebasen minskar eftersom skattesatserna helt enkelt skiftas mel-
lan de vuxna i familjen. Slutligen kan kvotering till hoga positioner
stirka deras incitament att delta i arbetslivet och utnyttja potentialen
i kvinnors hogre utbildningsnivéer.
Andra atgirder kriver storre investeringar, si som:

« Utbyggnad av barn- och dldreomsorgen
- Balansering av forildraforsikringens generositet

Hir utgdr naturligtvis offentligt tillhandahallen omsorg en grundpe-
lare for att kunna ha bida familjens vuxna i arbetslivet. P4 samma sitt
behovs en generds forildraforsikring for att garantera att den vuxna
inte behover limna sitt jobb om hen vill ha ett aktive férildraskap.
Att dela ledigheten jimlikt mellan forildrarna dr ocksa en viktig del
av en sidan dtgird. Nir ledigheten faller till storsta delen pé kvin-
nan Oppnar detta {or statistisk diskriminering och simre karridrut-
veckling. Det leder ocksa till mer frinvaro i form av deltidsarbete,
sjukskrivning och tjinstledighet. Dirfor behover utbyggnaden av
omsorgen och forildraforsikringen kombineras med dtgirder for att
hoja forildraskapets status bland min.
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Jamstalldhet ar ingen lyxvara utan en |onsam
strategi for konkurrenskraft!

Vira foreslagna dtgirder faller inom ramen for arbetsmarknads och
socialpolitiken och ir dirfér per definition en del av EU:s mellanstat-
liga beslutsfattande. Virdet av att fokusera pa att stirka frigornas
stillning inom detta ramverk, det vill siga Europa 2020, kan dock
ifrigasittas. Strategin kan, i bista fall, forvintas fi svaga effekter pd
lindernas politiska prioriteringar. Men en framtridande roll i en
tandlos strategi bor 4nda ses som béttre 4n en undanskymd roll i
densamma. Trots att frigorna om kvinnors arbetskraftsdeltagande
riskerar att ha 1ag relevans for linders politiska prioriteringar kan de
naturligtvis dndé skapa vilbehovliga diskussioner och fungera som
en dterkommande paminnelse om dtgirder och omriden som priori-
teras pa den centrala nivan.

En dtgird som kan vara hogst relevant inom EU skulle kunna
vara att kritiskt granska den uppmirksamhet som skapats kring
flexicurity. Det handlar delvis om att se potentialen i att sitta hela
arbetskraften i arbete, inklusive de hemmavarande, istillet for att
ensidigt fokusera pd dem som ir tillfilligt arbetslosa pd grund av den
ekonomiska krisen. Det handlar ocksi om att nogsamt beakta den
stora roll som offentligt tillhandahallen omsorg spelat for det hoga
arbetskraftsdeltagandet i de socialdemokratiska vilfirdsmodellerna.
Det hoga arbetskraftsdeltagandet i norra Europa beror inte enbart
pa socialforsikringarnas utformning och flexibla anstillningsvillkor,
utan ocksd av mojligheten att kombinera familj med arbete och kar-
ridr, genom kraftigt utbyggda system for barn- och dldreomsorg.

Gillande de av vira dtgirder dir EU for nirvarande har 6verstat-
liga forslag pé ging, det vill siga utdkad mammaledighet och kvote-
ring till bolagsstyrelser, finns ett stort och grundliggande problem.
De foreslagna dtgirderna riktas ensidigt in pid kvinnor istillet for
att fokusera pé jamstilldhet och att ta vara pa befolkningens kom-
petens i bred bemirkelse. I fallet med forildraforsikringen dr detta
extra tydligt. Att investera tid i att bygga relationer med sina barn
ger okad livskvalité for bdde min, kvinnor och naturligtvis dven for
barnen sjilva. Normen att endast kvinnor limpar sig for forildra-

172



KVINNOTRICKET OCH EU:S KONKURRENSKRAFT ...

skap bor forindras for ate pa kort sikt motverka statistisk diskrimi-
nering pa arbetsmarknaden och pi lang sikt lita bida forildrarna
bygga varaktiga relationer med sina barn. En sidan f6érindring ir
ocksd viktig for att kvinnor inte ska behéva ta huvudsakligt ansvar
foér familjen samtidigt som de arbetar, vilket leder till mer frinvaro
fran jobbet i form av kortare arbetstider, sjukskrivningar och tjinst-
ledighet.

P3 kort sikt kan atgirder som frimjar kvinnors arbetskraftsdelta-
gande alltsd oka konkurrenskraften genom att man fir “ritt person
pé ritt plats”. S& som vi beskrivit kan detta ske genom att exempelvis
motverka normen att foretridesvis kvinnor limpar sig som aktiva
forildrar. Detta skulle 4ven gynna kvinnor som redan ir aktiva pi
arbetsmarknaden genom att minska forekomsten av statistisk diskri-
minering mot kvinnor som grupp. Andra atgirder kan 6ka utbudet
av kvinnors arbetskraft och samtidigt spara pengar for staten. Det
giller exempelvis slopade bidrag till forildrar som dr hemmavarande
med ildre barn, samt inférandet av sirbeskattning som kan oka
arbetsutbudet och dirmed 6ka skatteintikterna.

P3 lang sikt finns det ett flertal andra vinster som kan forvintas
uppkomma utav att [ata kvinnor delta pd arbetsmarknaden, arbeta
mer och ha framgéingsrika karriérer. Jorden kanske inte behéver fler
innevdnare, men europeiska linder sigs ofta hotas av en ”demogra-
fisk kris” dir befolkningen blir allt dldre i genomsnitt (om detta,
se Eskil Wadensjos kapitel i Europaperspektiv 2012). Det innebir en
storre forsorjningsborda for dem med beskattningsbara inkomster
sdvida inte fodslotalen okar vid en given niva av immigration. Att
bygga ett system dir kvinnor och min delar p& bide marknads- och
hemarbete kan vara en viktig katalysator nir det giller att uppmunt-
ra familjer att skaffa fler barn. Nir kvinnor stills infor valet mellan
antingen familj eller arbetsliv dr det ménga som viljer mer arbete
och mindre familj. Nir det diremot gar att kombinera bida sakerna
viljer familjerna att skaffa fler barn. Detta ir en viktig poing i Gosta
Esping-Andersens nyligen publicerade bok The Incomplete Revolution:
Adapting to Women’s New Roles dir han argumenterar for vinsterna
med att anpassa och bygga ut linders vilfirdsstater just for att under-
litra mojligheterna att kombinera arbete och familj.
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Att ha jimnare fordelade arbetstider kan ocksa forvintas fi effek-
ter pa folkhilsan. Dir finns idag stora konsskillnader i sjukdomar och
dédsorsaker som drabbar min och kvinnor och som dtminstone till
viss del antas hirréra fran skillnader i den tid som liggs pa arbete i
hemmet och pd en arbetsplats. Forildraledighet samvarierar ocks
med mer hilsosamma livsval, exempelvis 6kad forsiktighet nir det
giller rokning, bittre kost och mer motion.

Vi hivdar sammantaget att ett jimstillt deltagande pd arbets-
marknaden inte skall ses som en lyxvara som linder kan képa om de
har pengar over. Det skall ses som ett medel for att 6ka de samlade
skatteintikterna och den ckonomiska tillvixten. Vi har foreslagit
en rad dtgirder f6r att genomfora kvinnotricket. De kriver i vissa
fall statliga investeringar och i manga fall tid for att de ska fa effeke.
De stora skillnaderna mellan norra och sédra Europa nir det giller
synen pa kvinnans plats i hemmet vittnar dock om att en negativ syn
pé kvinnors arbetskraftsdeltagande knappast utgér nigon naturlag.
Okad konkurrenskraft genom ett jamstillt forildra- och arbetsliv dr
en genomforbar och lonsam strategi.
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Ett smartare Europa - utbildning
som nyckel till konkurrenskraft
och social sammanhallning

av Staffan Ingmanson

I den ekonomiska och politiska debatten framhills ofta utbildningens
roll som nyckelfaktor for tillvixt och konkurrenskraft. Som konsta-
teras i Langtidsutredningen 2003 ger forskningen ocksi stod for att
linder med vilutbildad arbetskraft har hégre ekonomisk tillvixt och
att dven undervisningens kvalitet har betydelse for tillvixten. Inom
EU ir frigor om utbildning och rérlighet i utbildningssyfte sedan
linge integrerade i arbetet med att forverkliga den inre marknaden
och att skapa ett medborgarnas Europa. Genom Lissabonstrategin
kom dessa frigor ocksi att knytas till unionens sysselsittningspolitik
och milet att gora £U till virldens mest konkurrenskraftiga och kun-
skapsbaserade ekonomi.

I unionens nya strategi fér en hallbar och kunskapsbaserad tillvixt
och sysselsittning (Europa 2020) tillmits utbildning pa alla nivier
en avgorande betydelse for att mota de ekonomiska, sociala och
demografiska utmaningar som Europa stir infér. Som kommissio-
nen betonat dr det mot bakgrund av den radande ekonomiska krisen
sdrskilt viktigt att investera i utbildning for atc pd sikt bygga upp
européernas firdigheter och formaga att konkurrera pd internatio-
nell niva. Satsningar pa utbildning och rérlighet i utbildningssyfte
ses ocksd som ett sitt att motverka den risk for isolationism, pro-
tektionism och frimlingsfientlighet som ldtt uppstir vid ekonomiska
kriser, samtidigt som det bidrar till att utveckla en djupare kinsla av
en europeisk identitet.
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Europa 2020-strategin bygger pa en insikt om att Europas kon-
kurrenskraft och framtida vilstind maste bygga pa en kunskaps- och
innovationsdriven tillvixt (se kapitlet av Anna Michalski). Den
hogre utbildningen och atgirder som syftar till att underlitta ror-
ligheten pd detta omrade har mot denna bakgrund en framskjuten
plats pa EU:s utbildningspolitiska dagordning. I detta kapitel kom-
mer sirskild vike ate liggas vid att beskriva unionens insatser inom
den hogre utbildningen. Diremot behandlas inte de atgirder som
vidtagits inom omréidena forskning och innovation, vilka tillsam-
mans med utbildning utgor de tvd andra sidorna av vad som brukar
kallas ”kunskapstriangeln” (dessa fragor behandlas diremot delvis i
kapitlet av Johan Eklund och Pontus Braunerhjelm).

En utgingspunkt for Eu:s insatser pd utbildningsomridet ir atc
utbildningspolitik ir ett kinsligt imne i medlemsstaterna. Krav pa
utbildningsinriktade atgirder i syfte att till exempel stirka tillvixt
och konkurrenskraft kan dérfor lict vindas till en kritik mot att sam-
ma atgirder inkriktar pa lindernas méjligheter att sjilva utforma sin
politik pd omradet. Att utbildningspolitik ir ett kinsligt imne dter-
speglas i det faktum att unionens mojligheter ate paverka utbildning-
ens innehill och organisation genom hird normgivning (lagstiftning
eller domstolspraxis) ir begrinsad. I stillet ir man frimst hinvisad
till olika former av mjuk normgivning, till exempel de tekniker och
forfaranden for frivilligt samarbete mellan medlemsstaterna som
ryms inom den 6ppna samordningsmetoden. Det utesluter inte att
hird normgivning pd andra sakomriden, till exempel pa den inre
marknaden, kan komma att begrinsa medlemsstaternas handlings-
utrymme pa utbildningsomridet.

Detta kapitel ska behandla tre frigor. Den forsta ir vilka mojlighe-
ter EU har att vidta dcgirder pa utbildningsomradet i syfte att uppné
fordragens mal om tillvixt och konkurrenskraft. For att kunna svara
pa detta miste fordelningen av normgivningsmakt mellan EU och
medlemsstaterna granskas. Den andra frigan ir hur Eu:s lagstift-
ning, domstolspraxis och samordningsmetoder paverkar medlems-
staternas handlingsutrymme i utbildningsfrigor. Forst behandlas
den harda normgivning som piverkar utbildningsomridet, frimst
den inre marknadsregleringen och den praxis som Eu-domstolen
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har utvecklat med stod av unionsmedborgarskapet och forbudet
mot diskriminering p& grund av nationalitet. Direfter redogors for
EU:s mjuka normgivning pd omridet i form av bland annat dtgirder
som syftar till att stimulera student- och lirarrorligheten samt ate
oka jamforbarheten mellan lindernas utbildningssystem. Den tredje
friga som ska behandlas ir vilka for- respektive nackdelar de nimnda
normgivningsstrategierna har nir det giller att skapa kunskapsdri-
ven tillvixt och konkurrenskraft pa sivil kort som lang sikt. Hir ska
ocksa beaktas om nigon av strategierna riskerar att sitta den sociala
sammanhdllningen mellan £U:s medlemsstater pé spel och darmed fa
ett allefor hogt pris.

Nir det i fortsittningen hinvisas till ”férdraget” avses Fordraget
om ecuropeiska unionens funktionssitt (FEUF) om inget annat
uttryckligen anges. Europeiska unionen férkortas omvixlande ru
och unionen.

Makten 6ver utbildningsfragorna

Enligt principen om tilldelade befogenheter i artikel 5.2 i EU-for-
draget fir unionen endast handla inom ramen foér de befogen-
heter den har tilldelats enligt fordragen och for att uppna de mal
som faststills i dessa fordrag. P4 utbildningsomridet begrinsades
ursprungligen befogenheterna till att faststilla generella principer
for genomférandet av en gemensam yrkesutbildningspolitik. Syftet
var att bidra till en utveckling av medlemsstaternas ekonomier och
den gemensamma marknaden. Genom Maastrichtférdraget (ikraft
1993) utvidgades unionens befogenheter till att omfatta alla former
av utbildning.

Utbildningssystemens organisation och utbildningens innehéll dr
emellertid nu liksom tidigare frigor f6r medlemsstaterna att sjilva
besluta om. Forklaringen torde frimst std att finna i de stora skillna-
der som rider mellan lindernas utbildningssystem och deras starka
band till den nationella och regionala identiteten, nigot som gor det
svirt att enas om en gemensam politik pad omradet. Att utbildning
ocksd utgér en del av de nationella vilfirdssystemen, vilka frimst

181



STAFFAN INGMANSON

finansieras med skattemedel, gor sammantaget utbildningspolitik
till ett kinsligt amne sett ur ett integrationsperspektiv. Det visar
sig bland annat i det motstind frin medlemsstaternas sida som EuU-
insatser pd omridet ofta har métt och i den svaga fordragsmissiga
grund som unionen har att st pé i dessa frigor.

Enligt artiklarna 165 FEUF (allmin utbildning) och 166 FEUF
(yrkesutbildning) ska unionens insatser begrinsas till att stodja eller
komplettera medlemsstaternas egna dtgirder. Hir sigs ocksé att den
fullt ut ska respektera lindernas ansvar for utbildningens innehall
och organisation och att all harmonisering av nationell lagstiftning
ir forbjuden. Med harmonisering - eller tillnirmning som man ocksa
siger pa svenska — avses ett forfarande varigenom lindernas lagar
anpassas till varandra enligt en modell som stills upp pa unionsniva.
I praktiken innebir vad som nu har sagts att unionen dr hinvisad
till att anvinda olika former av mjuk normgivning. Mélen for insat-
serna enligt dessa artiklar dr bland annat att utveckla den europeiska
dimensionen i utbildningen, att frimja rérligheten f6r studerande
och ldrare, att frimja samarbetet mellan utbildningsanstalter och att
forbattra yrkesutbildningen i syfte att underlitta intride och terin-
tride pa arbetsmarknaden.

Beslut i utbildningsfragor fattas av Europarlamentet och radet
gemensamt i enlighet med det s.k. ordinarie lagstiftningsforfarandet
och inom kommissionen finns ett sirskilt generaldirektorat med
ansvar for dessa frigor. Att EU delar befogenheterna med medlems-
staterna pé utbildningsomridet innebir att de dtgirder som unionen
vidtar pa méste innefatta ett stillningstagande till subsidiaritetsprin-
cipens tillimpning. Det betyder att de bara fir vidtas om milet inte
i tillricklig utstrickning kan uppnds av medlemsstaterna sjilva och
dirfor, pa grund av den planerade dtgirdens omfattning eller verk-
ningar, bittre kan uppnés pa EU-nivd. Det kan sigas vara en utbredd
uppfattning att utbildningsfrigor bittre hanteras pa den nationella
nivin och att Eu:s atgirder bor begrinsas till de aspekter av utbild-
ningspolitiken som har en grinséverskridande karakeir. Atgirderna
miste ocksa std i overensstimmelse med proportionalitetsprincipen,
det vill siga utgora ett limpligt sitt att nd mélet och inte gé lingre dn
vad som dr nédvindigt for ate nd mélet.

182



ETT SMARTARE EUROPA ...

Artiklarna 165 och 166 FEUF utgor grunden for ru:s direkta
normgivningskompetens i utbildningsfrigor, i den bemirkelsen att
de uttryckligen tilldelar unionen en roll i dessa frigor. EU kan dir-
utover sigas férfoga dver en indirekt kompetens genom atgirder som
primirt birs upp av andra syften, men som begrinsar medlemsstater-
nas handlingsutrymme pa utbildningsomridet. Den férdragsmissiga
grunden for dessa indirekta atgirder finner man i fordragets kapitel
om fri rorlighet f6r ekonomiskt aktiva personer, vilka har till syfte att
uppritta en inre marknad och fi den att fungera. Som exempel kan
nimnas artikel 46 FEUF som ligger till grund for lagstiftning som ger
migrerande arbetstagare tillging till yrkesutbildning pd samma vill-
kor som virdlandets egna medborgare. Ett annat exempel ér artikel
53 FEUF som utgor det fordragsmissiga stodet for Eu:s direktiv om
erkinnande av yrkeskvalifikationer, vilket gor det mojligt ate fi en
utbildning som krivs for att utova ett yrke i en medlemsstat godkint
for yrkesutévning i en annan medlemsstat. Den EU-lagstiftning som
nu har ndmnts ir bindande for medlemsstaterna och utgér séledes
exempel pd hard normgivning med verkan p utbildningsomridet.

De édtgirder som EU vidtar med stod av sin normgivningskompe-
tens pa utbildningsomridet ir ett uttryck for vad som brukar kallas
positiv integration, varmed avses att nationella regler ersitts av eller
kompletteras med bestimmelser pd EU-niva. Unionsrittens paverkan
upphor emellertid inte dir, utan foljer dven av atgirder som syftar till
en icke-tillimpning av nationella regler som forsvarar integrationen,
s.k. negativ integration. Av central betydelse dr hir den praxis som
EU-domstolen har utvecklat med stod av fordragets regler om fri
rorlighet och forbudet mot diskriminering pa grund av nationalitet.
Som nirmare ska utvecklas innebir denna praxis att alla nationella
dtgirder som kan hindra eller avskricka medlemsstaternas medbor-
gare och foretag frin att utnyttja den fria rorligheten dr forbjudna,
sdvida de inte kan motiveras med ett objektivt godtagbart skil och ir
proportionella i forhallande till sitt syfte.
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EU:s harda normgivning: Utbildningsfragorna
och férverkligandet av den inre marknaden

Enligt fordragen ska unionen uppritta en inre marknad som omfattar
ett omréde utan inre grinser och dir fri rérlighet {6r varor, personer,
tjdnster och kapital sikerstills. Den inre marknaden dr emellertid
inte ett mal i sig, utan ett medel for att uppnd EU-samarbetets grund-
liggande mal som numera omfattar bland annat hallbar tillvixt,
konkurrenskraft och hog sysselsittning. Det forutsitter forindringar
inom ett obestimt antal nationellt definierade politikomraden,
diribland utbildningsomridet. Av sirskild betydelse i detta sam-
manhang ir reglerna om utbildningsrelaterade rittigheter for migre-
rande arbetstagare och deras familjer och direktivet om erkinnande
av yrkeskvalifikationer. Hit hor dven den praxis som EU-domstolen
utvecklat kring férdragets artiklar om fri rorlighet f6r ekonomiskt
aktiva personer och som ir ett uttryck fér den negativa integration
som dger rum pa den inre marknaden.

Utbildningsrelaterade rittigheter for migrerande arbetstagare och deras
familjer. Ritten till fri rorlighet fér arbetstagare innebir enligt arti-
kel 45 FEUF en ritt for varje unionsmedborgare att soka och anta
erbjudande om arbete i en annan medlemsstat och att bositta sig dir
tillsammans med sin familj. Hir forbjuds ocksa all diskriminering pa
grund av nationalitet vad giller anstillning, 16n och 6vriga arbets- och
anstillningsvillkor. Begreppet arbetstagare har givits en vidstricke
inneboérd och innefattar dven deltidsarbetande och grinsarbetare, det
vill siga personer som bor i en medlemsstat men arbetar i en annan.
For att underlitta den geografiska och yrkesmissiga rorligheten inom
EU ska — enligt artikel 7.3 i forordning (EU) 492/2011 om arbetskraf-
tens fria rorlighet — migrerande arbetstagare ges tillgdng till yrkesut-
bildning p& samma villkor som virdlandets egna medborgare. Enligt
artikel 7.2 dger dessa ocksa rite till likabehandling i friga om sociala
och skattemissiga forméner. Begreppet sociala formaner har tolkats
brett av EU-domstolen och omfattar bland annat ekonomiskt stod i
samband med studier.

Enligt artikel 10 i samma forordning ska barn till migrerande
arbetstagare ges tilltrdde till utbildning pa alla nivier pd samma
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villkor som virdlandets medborgare, under forutsittning att barnen
ir bosatta dir. Ritten till likabehandling avser enligt praxis dven de
allminna tgirder som syftar till att underlitta deltagandet i under-
visningen, inklusive ekonomiskt st6d vid studier. S linge barnet
ir under 21 ar eller beroende av arbetstagaren for sin {6rsorjning
betraktas sidant stod ocksd som en social fé6rmén for arbetstagaren
sjilv. P4 denna grund har dven barn till grinsarbetare ansetts ha ritt
till studiestod for studier i det land dir forildrarna arbetar, trots att
barnet inte ir bosatt i det landet.

I malet Kommissionen mot Nederlinderna (c-542/09, dom 2012)
tog EU-domstolen denna praxis ett steg lingre nir den slog fast att
Nederlinderna brutit mot unionsritten genom att som villkor for att
bevilja studiemedel for studier utomlands kriva bosittning i landet
under sammanlagt tre &r under de senaste sex dren. Enligt den neder-
lindska regeringen syftade bosittningskravet dels till att undvika en
orimlig ekonomisk borda, dels till att oka studenternas rorlighet
genom att uppmuntra dem att studera utomlands. Efter att ha note-
rat att ett sidant krav sdrskilt missgynnar grinsarbetare och deras
familjer konstaterade domstolen att ekonomiska skil, till skillnad
fran malet att gynna studentrorligheten, inte kan utgora en grund for
sirbehandling av grinsarbetare eftersom dessa deltar i finansieringen
av det nederlindska vilfirdssystemet. Bosittningsvillkoret ansigs
dock inte nodvindigt for att uppnd det senare malet.

Erkidnnande av yrkeskvalifikationer. Etc vanligt sitt ate reglera till-
tride till ett yrke i medlemsstaterna ir att i lag eller med stod av lag
kriva att sokanden ska ha ett examensbevis som visar att personen i
friga har genomgatt en viss utbildning. Utgadngspunkten ér att varje
land sjilv beslutar om vilka yrken som ska omfattas av ett sidant krav
(s.k. reglerade yrken) och om det nirmare innehéllet i dessa krav. Vad
som gor behorighetsvillkor av detta slag sirskilt problematiska ur ett
inre marknadsperspektiv ir att utbildningskraven for ett och samma
yrke skiljer sig 4t mellan linderna. Om inga atgirder vidtogs pa EU-
niva skulle dirfor den som utbildat sig fér att utéva ete visst yrke i
en medlemsstat tvingas att genomga en ny utbildning om personen i
friga avser att utova samma yrke i en annan medlemsstat, nigot som
effektivt skulle forhindra utbytet av kvalificerad arbetskraft.
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Problemet uppmirksammades tidigt och redan det ursprungliga
EEG-fordraget som tridde ikraft 1958 innehéll regler om 6msesidigt
erkinnande av examensbevis, vilka numera dterfinnsiartikel §3 FEUF.
De forsta direktiven som antogs byggde pi en viss samordning av
utbildningskraven fér berérda yrken i syfte att underlitta ett erkin-
nande. I Vlassopoulou-domen (c-340/89) 1991 slogs emellertid fast att
ett erkinnande ska kunna ske dven utan en foéregiende samordning
i fall da kvalifikationerna ir att bedoma som likvirdiga. Vid storre
skillnader i utbildningslingd eller utbildningsinnehall fir virdlandet
dock kriva att sdkanden fullgor en anpassningstid eller genomgéar
ett limplighetsprov. Principen om ett erkinnande utan en foregé-
ende samordning av utbildningskraven tillimpas numera pi flertalet
reglerade yrken som omfattas av direktiv (2005/36/EG) om erkin-
nande av yrkeskvalifikationer, vilket har ersatt de tidigare direktiven
pd omrddet. For de yrken, flertalet inom hilso- och sjukvard, dir en
samordning av utbildningskraven tidigare har skett tillimpas istil-
let en princip om automatiskt erkinnande. For att underlitta ett
erkinnande innehiller direktivet ocksd detaljerade bestimmelser
om samarbete och informationsutbyte mellan lindernas behériga
myndigheter. Direktivet skulle ha varit genomfort i medlemsstaterna
under senare delen av 2007.

I ett forslag till Andring av direktivet frin 2011 konstaterar kom-
missionen att det verkar finnas en stor outnyttjad potential vad gil-
ler den kvalificerade arbetskraftens rorlighet. Man foreslar dirfor
att direktivet moderniseras i syfte att oka rorligheten och tillgodose
behoven i de medlemsstater som har brist pd kvalificerad arbetskraft.
Denna brist férutspds ocksd oka, inte minst inom hilso- och sjuk-
vardssektorn, utbildningssektorn samt i tillvixtsektorer som bygg-
branschen och foretagstjinster. Tvé av de dtgirder som foreslas ér ate
rationalisera systemen {6r automatiskt erkdnnande och att inféra ett
europeiskt yrkeskort i form av ett elektroniske certifikat. Antas det
senare forslaget kommer flertalet yrkesutovare kunna vinda sig till
hemlandets myndigheter for att f sina kvalifikationer erkinda for
yrkesutévning i en annan medlemsstat. Forslaget innehdller ocksé
en skyldighet for medlemsstaterna att granska sin lagstiftning om
reglerade yrken i syfte att forsoka forenkla reglerna.
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Negativ integration pd den inre marknaden. Av EU-domstolens fasta
praxis kring fordragets bestimmelser om fri rorlighet framgar att alla
nationella dtgirder som kan hindra, férsvara eller gora det mindre
attraktivt att utnyttja dessa friheter dr férbjudna savida de inte upp-
fyller foljande krav; de méste tillimpas pé ett icke diskriminerande
sitt, ha ett legitimt syfte som ér férenligt med fordraget och som kan
motiveras av tvingande hinsyn till allmanintresset samt vara propor-
tionerliga. Det senare kravet innebir att atgdrden méste utgora ett
lampligt sitt att nd mélet och inte gi lingre in vad som ir nodvindigt
for att uppna milet. Att dtgirden vidtas inom ett omrade dir lagstift-
ningsmakten helt eller i huvudsak ligger hos medlemsstaterna — som
pé utbildningsomradet - saknar betydelse. Av samma praxis foljer
nimligen att linderna, pad de omraden dir de sjilva dr behoriga att
fatta beslut, vid utévandet av denna behorighet inte far krinka de
rittigheter som foljer av den fria rérligheten.

Ett belysande exempel pd denna form av negativ integration ir
Neri-mdler (c-152/02, dom 2003). Hir hade de italienska myndig-
heterna vigrat att erkinna examensbevis som utfirdats av European
School of Economics (ESE), ett engelskt féretag som i hemlandet
godkints for att utfirda examensbevis for ett engelskt universitets
rikning. Eu-domstolen konstaterade att det for utbildningsanord-
nare som ESE 4r av stor betydelse att de examensbevis man utfirdar,
och som kan underlitta tillerade till arbetsmarknaden, erkinns i
medlemsstaterna. Den administrativa praxis beslutet grundades pi
utgjorde dirfor inskrinkning i den fria etableringsritten. Till sitt
férsvar anforde Italien att denna praxis var nodvindig for ate siker-
stilla en utbildning av hég kvalitet och for att motverka att det inom
ramen for affirsmissiga arrangemang utfirdas examensbevis som
inte omfattas av nigon offentlig kontroll. Eu-domstolen konstate-
rade att sikerstillandet av universitetsutbildningens kvalitet visserli-
gen utgdr ett tvingande allminintresse, men att denna praxis varken
utgjorde ett limpligt eller nodviandigt sitt att nd mélet.
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Fri rorlighet inom den hégre utbildningen

Att 6ka rorligheten inom den hogre utbildningen ir av sirskild bety-
delse for att uppna Eu:s mal om en kunskapsbaserad ekonomi och
tillvixt. Ett sitt att dstadkomma detta dr, som nirmare ska utvecklas
under nista rubrik, att stédja den rorlighet som sker i utbildnings-
syfte via program och andra initiativ. Ett annat sitt dr att genom vad
som kan beskrivas som negativ integration pa utbildningsomridet
undanréja de hinder for rorligheten som har sin grund i nationella
regleringar av olika slag. Detta har kommit att bli en uppgift for Eu-
domstolen, som i den praxis man utvecklat pd omridet har himtat
stdd i det allminna forbudet mot diskriminering pa grund av natio-
nalitet och reglerna om det europeiska medborgarskapet (unions-
medborgarskapet) i funktionsfordraget.

Vad giller fysiska personer var ritten till fri rérlighet ursprung-
ligen foérbehillen arbetstagare, egenforetagare och deras familjer.
Genom Maastrichtférdraget utvidgades denna rite till att omfatta
alla unionsmedborgare. Enligt artikel 21.1 FEUF ir varje medborgare
i en medlemsstat ocksd unionsmedborgare och dger i denna egenskap
ritt ate fritt rora sig och uppehilla sig inom medlemsstaternas ter-
ritorier, med de begrinsningar och villkor som foreskrivs i fordra-
gen och den EuU-rittsliga lagstiftningen. Av sirskild betydelse i detta
sammanhang ir Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/38/EG
om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritc
rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier, det
s.k. rorlighetsdirektivet (2004/38/EG). For studerande giller enligt
direktivet som villkor fér uppehallsritt att man ska vara inskriven vid
ett godkint lirosite i det mottagande landet, omfattas av en heltick-
ande sjukforsikring samt avge en forsikran om att man forfogar éver
tillrickliga tillgAngar for sin forsérjning. Uppehéllsritten fir enligt
direktivet dras in om den studerande blir en orimlig borda for den
mottagande medlemsstatens sociala bistindssystem.

Den EU-rittsliga lagstiftningen reglerar diremot inte villkoren for
tillerdde till hogre utbildning i en annan medlemsstat och de villkor
under vilka studierna bedrivs. Linderna kan dérfor fritt vilja mellan
ett system som grundas pa fri tillgdng till utbildning eller ett system
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dir ett urval gors mellan studenterna. Medlemsstaterna beslutar
ocksd sjilva om vilka eventuella férmaner som ska utgd i samband
med studier samt nivin pa dessa formaner. Vid utévandet av denna
behorighet méste de emellertid iaktta unionsritten, sirskilt ritten till
fri rorlighet och forbudet i artikel 18 FEUF. Enligt denna artikel ska,
utan att det paverkar tillimpningen av nigon sirskild bestimmelse i
fordraget, all diskriminering pd grund av nationalitet vara férbjuden
inom fordragets tillimpningsomride.

Ratt att fa tilltride till hogre uthildning i en annan medlemsstat. Redan
i Gravier-mdler (293/83, dom 1985) slog Eu-domstolen fast att for-
budet i artikel 18 FEUF innefattar en rite till likabehandling med
virdlandets egna medborgare i friga om tilleride till och deltagande
i yrkesutbildning. Den sirskilda kursavgift som Belgien i detta fall
tog ut av studerande frin andra medlemsstater stred dirfor mot
férbudet. Forbudet tar inte bara sikte pa direkt diskriminering utan
ocksd indirekt diskriminering. Hirmed avses en tillimpning av utit
sett neutrala bestimmelser som far till f6ljd att andra medlemssta-
ters medborgare missgynnas i férhillande till de egna medborgarna
pa ett sitt som inte anses objektivt motiverat. I Kommissionen mot
Osterrike (C-147/03, dom 2005) konstaterade Eu-domstolen att de
osterrikiska antagningsregler for universitetsstudier som var under
bedomning hade en sidan effekt. Reglerna innebar att sokande som
avslutat sina gymnasiestudier utomlands, forutom att visa upp ett
godkint examensbevis, var tvungna att intyga att de uppfyllde de
sirskilda behorighetskrav som gillde for tillerdde till motsvarande
utbildning i hemlandet. Reglerna missgynnade ddrmed sokande
fran andra medlemsstater eftersom de som grupp betraktat i hogre
omfattning avslutat sina gymnasiestudier utanfor Osterrike. I Bressol-
malet (c-73/08, dom 2010) fann domstolen pd motsvarande sitt att
de belgiska antagningsregler varigenom sirskilda kvoter inrittats {or
studenter som inte var permanent bosatta inom den fransksprikiga
gemenskapen i Belgien hade en indirekt diskriminerande effekt.

Vilken betydelse har unionsmedborgarskaper? Till skillnad mot vad
giller ritten till likabehandling i friga om tilltride till hogre utbild-
ning ansig EU-domstolen linge att férbudet i artikel 18 FEUF inte
kunde dberopas till stod for ett krav pa likabehandling av studerande
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frin andra medlemsstater vad avser ritten till sociala férméner.
Inférandet av unionsmedborgarskapet har dock medfort ett férind-
rat synsitt i detta avseende. Med ritten till fri rorlighet och (laglig)
bosittning féljer nimligen enligt de banbrytande domarna i Martinez
Sala (c-85/96, dom 1998) och Grzelezyk (c-184/99, dom 2001) en
principiell rite till likabehandling med virdlandets medborgare inom
de omraden som omfattas av férdraget. Det framgdr numera ocksé
av artikel 24.1 i det tidigare nimnda rorlighetsdirektivet (2004/38/
EG). Av det senare milet foljer vidare att stillningen som unions-
medborgare utgor den grundliggande stillningen for medlemssta-
ternas medborgare, pa sd sitt att unionsmedborgare som befinner sig
i samma stéllning i ritesligt hinseende ska behandlas lika, oberoende
av nationalitet.

Med hinvisning till dessa domar och med avvikelse frin tidi-
gare praxis slog Eu-domstolen i Bidar-mdler (c-209/03, dom 2005)
fast ate savil ritten till studielin som studiebidrag ir forméner
som numera omfattas av fordraget och dirmed principen om lika-
behandling. For att forsikra sig om att det bistdnd som ges till stu-
derande fran andra medlemsstater inte allvarligt paverkar nivan pé
det samlade bistind som kan utges i virdlandet fir linderna emel-
lertid kriva en viss grad av samhillsintegration som villkor for att
bevilja en sddan fé6rméan.

Vid tidpunkten for Eu-domstolens avgorande i Bidar-mdler hade
inte genomférandefristen for rorlighetsdirektivet gitt ut. Av artikel
24.2 idirektivet framgir numera att medlemsstaterna sjilva fir beslu-
ta om studieldn eller studiebidrag ska beviljas andra dn migrerande
arbetstagare, egenforetagare och deras familjemedlemmar innan dessa
erhillit permanent uppehillsritt, en ritt som enligt direktivet intri-
der efter fem ars laglig och sammanhingande bosittning. Frigan hur
denna bestimmelse férhiller sig till domen i Bidar-mélet var foremal
for provning i Forster-mdler (c-158/07, dom 2008). Genom domen
star det klart att ett krav pd fem ars sammanhingande bosittning
krav inte gir utover vad som kan anses nodvindigt for ate sikerstilla
att den studerande uppnétt en viss grad av samhillsintegration, men
att proportionalitetsprincipen innebir att ett bosdttningskrav maste
tillimpas utifrin klara och i férvig kinda kriterier.
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Att unionsmedborgarskapet, som konstaterades i Grzelczyk-mdlet,
utgor den grundliggande stillningen fér medlemsstaternas medbor-
gare innebir ocksd att linderna inte fir avskricka sina egna med-
borgare fran att utnyttja den fria rorligheten i utbildningssyften. I
férenade mélen Morgan och Bucher (mil c-11/06 och mil c-12/06,
dom 2007) befanns den tyska lagstiftning, dir det som villkor for
att f4 ta med sig studiebidrag for studier utomlands krivdes att dessa
miste utgora en fortsittning pa studier som bedrivits under minst ett
ar i Tyskland, ha en sddan avskrickande effekt. I mailet betonade EU-
domstolen att det faktum att linderna sjilva fir besluta om utbild-
ningssystemens organisation inte befriar dem fran skyldigheten att
vid utévandet av denna behorighet iaktta unionsritten. Det betyder
bland annat att en medlemsstat som gor det mojligt ate ta med sig
studiebidrag utomlands méste sikerstilla att de villkor som uppstills
inte utgdr en omotiverad inskrinkning i ritten till fri rorlighet.

Den inre marknadsreglering och den praxis frin Eu-domstolen
som ovan har behandlats dr exempel pd EU:s hirda normgivning
med verkan pa utbildningsomradet. Frigan ir da vilka mojligheter
unionen har att piverka utvecklingen pd omridet med stod av sin
mjuka normgivningskompetens.

EU:s mjuka normgivning: Stédjande och
kompletterande atgarder

Den normgivningskompetens som EU forfogar dver pd utbildnings-
omridet med stod av artiklarna 165 och 166 FEUF begrinsas som tidi-
gare namnts till att stédja eller komplettera lindernas egna dtgirder,
néigot som till foljd av harmoniseringsforbudet i dessa artiklar fraimst
miste ske genom olika former av mjuk normgivning. Som exempel
kan nimnas rekommendationer, resolutioner, yttranden, slutsatser
och meddelanden frin kommissionen och radet. Dessa instrument
riktar sig till medlemsstaterna och Eu:s institutioner, men skapar
inga réttigheter som enskilda kan genomdriva vid domstol.

Med st6d av nimnda artiklar har ocksd en rad utbildningsprogram
antagits som numera ingdr i Eu:s handlingsprogram for livslingt
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lirande. Programmet administreras av kommissionen och bestir av
fyra delprogram med olika inriktningar och malgrupper; Comenius
(for-, grund- och gymnasieskola), Erasmus (hogre utbildning),
Grundtvig (vuxenutbildning) och Leonardo da Vinci (yrkesutbild-
ning). Samarbetet har ocks resulterat i en rad instrument som avser
att 6ka jamférbarheten mellan lindernas utbildningar och andra kva-
lifikationer. Ett exempel dr den europeiska referensramen for kvali-
fikationer for livslangt lirande (European Qualification Framework,
EQF). Syftet dr att underlitta jimforelsen av utbildnings- och yrkes-
kvalifikationer genom att examina och utbildningsnivaer relateras
till en gemensam referensram. Ramen ir indelad i atta nivier med
utgingspunkt i kriterierna kunskaper, firdigheter och kompetenser
och beskriver de forvintade studieresultaten, inte den utbildning
som en person har. Ett annat exempel dr det europeiska systemet for
overforing av studiemeriter (European Credit Transfer System, ECTS),
som gor det mojligt for studerande som tar del av kursutbudet vid ett
utldndskt universitet att fa sina studieresultat omriknade enligt ett
gemensamt poingsystem.

Genom Lissabonstrategin har ocksd den 6ppna samordningsme-
toden kommit att tillimpas pi utbildningsomridet. Som framgitt
anvinds metoden ofta pd omriden dir unionens normgivningsmakt
ir begrinsad eller dir Eu-inblandning av olika skil stoter pA motstind
hos medlemsstaterna (se kapitlet av Anna Michalski). Utvecklingen
dterspeglar det faktum atc utbildningsfrigorna mer och mer har
kommit att knytas till Eu:s ekonomiska agenda med dess betoning
pé anstillningsbarhet, sysselsittning och konkurrenskraft.

Varfor ligger Bolognaprocessen utanfor EU:s
ramar?

Betriffande den hogre utbildningen kompliceras bilden av att med-
lemsstaterna, parallellt med det £Eu-ledda samarbetet, bedriver ett
mellanstatligt samarbete i dessa frigor. Bakgrunden ir foljande.
Sedan 198o-talet har hogskolesystemen genomgatt en snabb inter-
nationalisering, vilket har lett till en 6kad student- och lirarrorlighet
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och till framvixten av en internationell utbildningsmarknad. Liksom
andra marknader kinnetecknas den av konkurrens, dir i synnerhet
UsA genom landets vetenskapliga och kulturella dominans haft en
ledande stillning. Utvecklingen har inneburit en utmaning fér de
europeiska systemen for hogre utbildning pa sivil det ekonomiska
som pi det vetenskapliga och kulturella planet. For universitet och
enskilda linder utgor utlindska studenter en viktig inkomstkilla,
samtidigt som konkurrenskraftiga europeiska alternativ ses som ett
sdtt att virna den europeiska universitetstraditionen med dess kul-
turella och sprakliga méngfald. For att 6ka de europeiska lirositenas
attraktionskraft krivs dock att de examina man utfirdar ir gingbara
pé den internationella utbildningsmarknaden, vilket forutsitter att
de kan jimfoéras med varandra och sina utomeuropeiska motsvarig-
heter.

I slutet av 199o-talet ledde dessa insikter till att 29 europeiska
stater — diribland samtliga divarande ru-linder — antog en deklara-
tion (Bolognadeklarationen) dir man enades om att till utgdngen
av 2010 uppritta ett gemensamt ecuropeiskt utbildningsomrade
(EHEA). Motet markerar startpunkten for den s.k. Bolognaprocessen
vars overgripande mil, forutom att 6ka de europeiska universitetens
attraktionskraft, dr att frimja rorlighet och anstillningsbarhet i syfte
att gynna tillvixt och konkurrenskraft. Hittills har linderna bland
annat enats om att dela in all hogre utbildning i tre cykler (grund-
nivd, avancerad nivd och forskarniva), att infora tvd generella exa-
mina (bachelor och master) samt att inféra gemensamma standarder
och riktlinjer for kvalitetssikring. De linder som deltar i samarbetet
har ocksa undertecknat Europaridets och UNEsco:s gemensamma
konvention om erkinnande av bevis avseende hogre utbildning i
Europaregionen (Lissabonkonventionen).

Enintressant friga dr om de atgirder som vidtagits inom ramen for
Bolognaprocessen i stillet hade kunnat vidtas i form av bindande lag-
stiftning pa EU-niva. Ur effektivitetssynpunkt hade det kanske varit
en fordel med tanke pd de effektivare genomdrivandemekanismer
som da hade stéct till buds. Det dr dock tveksamt om artikel 165 FEUF
hade kunnat utgora den ritesliga grunden for sidan lagstiftning, d&
flera av dtgirderna nog kan ses som en form av harmonisering. Som
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tidigare nimnts begrinsas enligt denna artikel unionens insatser pa
utbildningsomradet till att stédja eller komplettera medlemsstater-
nas egna atgirder, samtidigt som den slir fast att all harmonisering
av lindernas lagar pa utbildningsomradet dr forbjuden. Foljdfrigan
ir om nigon annan fordragsartikel hade kunnat ligga till grund for
bindande regler pd EU-niva om den politiska viljan hade funnits.

Tva tinkbara kandidater ir artiklarna 114 FEUF och 115 FEUF.
Enligt den forra artikeln far ridet och Europaparlamentet utfirda
direktiv om en harmonisering av sddan lagstiftning i medlemsstaterna
som syftar till att uppritta den inre marknaden och fi den att fungera.
Enligt den senare artikeln kan ridet utfirda direktiv om en tillnirm-
ning av medlemsstaternas lagar som direkt paverkar den inre mark-
nadens upprittande och funktion. Det dr rimligt att anta atc bland
annat inférandet av en internationellt jimforbar examensstruktur
och gemensamma standarder och riktlinjer for kvalitetssikring skulle
kunna f3 stor betydelse for tillgdingen pé kvalificerad arbetskraft och
dirmed (direkt) inverka pé den inre marknadens funktion.

Vad som nu hart sagts gor att man inte kan utesluta att EU-
domstolen, om frigan kommit under dess provning, skulle anse att
nigon av dessa artiklar hade kunna ligga till grund for de atgirder
som vidtagits inom ramen fér Bolognaprocessen. Som stéd for en
sddan tolkning talar ocksd domen i Tyskland mot Europarlamentet
och rdder (c-376/98, dom 2000) dir frigan var om ett direktiv om
tobaksreklam hade kunnat antas med stéd av bland annat artikel
100a i EEG-fordraget (nu artikel 114 FEUF). Enligt Tyskland, som
vickt talan i mélet, skulle direktivet ogiltigférklaras av bland annat
det skilet att det frimst syftade till att skydda folkhilsan och att har-
moniseringsitgirder inom detta omrade var forbjudna enligt artikel
129.4 EEG-férdraget (nu artikel 168.5 FEUF). Av domen foljer, sdvitt
hir ir av intresse, att forbudet i denna artikel inte hindrar harmoni-
seringsdtgirder som vidtas med stod av andra fordragsbestimmelser
och som kan paverka skyddet for folkhilsan.

Om man 6verfor detta resonemang till utbildningsomridet skulle
det innebira att forbudet i artikel 165.4 FEUF inte hindrar harmo-
niseringsatgirder med verkan pd omradet om de syftar till att for-
verkliga den inre marknaden. En annan sak ir att det nog skulle bli
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svirt att uppnd den kvalificerade majoritet (artikel 114 FEUF) eller
enhillighet (artikel 115 FEUF) som krivs for ett sidant beslut. Detta
med tanke att den mellanstatliga form av samarbete som linderna
trots allt har valt d&tminstone delvis fir antas hinga samman med en
onskan att undandra dessa kinsliga frigor Eu-domstolens provning.

Utbildningens roll i Europa 2020-strategin

Investeringar i utbildning och en héjning av utbildningsnivan r tva
prioriteringar i EU:s nya strategi for en hillbar och kunskapsbaserad
tillvixt och sysselsittning (Europa 2020), en strategi som samman-
fattas med orden smart tillvixet, hallbar tillvixt och tillvixt for alla.
Som konkreta mél for smart tillvixe, det vill siga en tillvixt baserad
péd kunskap och innovation, anges att 3 procent av EU:s budget ska
investeras i forskning och utveckling, att andelen ungdomar som slu-
tar skolan i fortid ska vara under 10 procent och att minst 40 procent
av den yngre generationen ska ha avslutat en hogre utbildning. Som
kommissionen har fastslagit bor ”(v)igen ut ur krisen [...] ocksa bli
vigen in i en ny, hillbar marknadsekonomi priglad av socialt ansvar
- en intelligentare, mer miljovinlig ekonomi dir vart vilstind bygger
pé innovation och effektivare resursanvindning, och dir kunskap ir
den viktigaste insatsvaran”.

For att bidra tll forverkligandet av Europa 2020-strategin har
ridet antagit en strategisk ram for europeiskt utbildningssamarbete
(”Utbildning 2020”) och som utgér en vidareutveckling av tidigare
arbetsprogram pa utbildningsomridet. Malet ir att stodja medlems-
staterna si att de kan vidareutveckla sina utbildningssystem for
att ge medborgarna stoérre mojligheter att férverkliga sin potential
och for att oka anstillningsbarheten. Hir betonas att utbildning ar
av avgorande betydelse nir det giller att méta de ekonomiska och
andra utmaningar Europa stir infor, och att effektiva investeringar i
humankapital genom forbittrade utbildningssystem ir en visentlig
del i strategin for att skapa en hog, héllbar och kunskapsbaserad till-
vixt. Ramen omfattar fyra strategiska mal:
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« Att gora livslangt lirande och rorlighet till verklighet.

o Att forbittra utbildningens kvalitet och effektivitet.

o Att frimja lika mojligheter for alla, social sam-
manhéllning och aktivt medborgarskap.

o Att 6ka kreativiteten och innovationsférmagan, inklu-
sive féretagarandan, pa alla utbildningsnivier.

For att stodja medlemsstaternas arbete med att modernisera den
hogre utbildningen bor unionen enligt ridet efterstriva en nira
samverkan med Bolognaprocessen, sirskilt nir det giller kvalitets-
sikrings-, erkinnande-, rorlighets- och 6ppenhetsinstrument. Vidare
framhills betydelsen av dels en vil fungerande kunskapstriangel i
form av samverkan mellan utbildning, forskning och innovation, och
dels ett sektoroverskridande samarbete mellan EU:s utbildningsini-
tiativ och initiativ inom niraliggande politikomraden. Hir nimns
sirskilt sysselsittnings-, foretags-, social-, ungdoms- och kulturpo-
litiken.

For att paskynda framstegen pd de omridden som prioriteras i
Europa 2020-strategin har kommissionen antagit ett antal s.k. ”flagg-
skeppsinitiativ”, varav tvd dr av sirskilt intresse for utbildningen;
meddelandena ”"Unga pa vig” och ”En agenda foér ny kompetens och
arbetstillfallen”. Det forra initiativet syftar till ate tillvarata poten-
tialen hos ungdomar f6r att uppna en smart och héallbar tillvixt. Hir
betonas behovet av att hoja andelen ungdomar som deltar i hogre
utbildning och att utarbeta moderna utbildningssystem som kan
tillhandahalla visentliga firdigheter for kunskapsekonomin och
kunskapssamhiillet. Det senare initiativet har fokus pa anstillnings-
barhet, och hir understryks bland annat behovet av ett nirmare sam-
arbete och partnerskap mellan utbildningsanordnare, den offentliga
sektorn och arbetsgivare pa nationell, regional och lokal niva.

De utbildningsrelaterade mélen inom ramen for Europa 2020-stra-
tegin ska uppnas i perspektivet livslangt lirande och genom tillimp-
ning av den Oppna samordningsmetoden. Det livslanga lirandet
omfattar savil formellt som informellt lirande och lirande pa alla
nivder; frin forskoleverksamhet till hogre utbildning, yrkesutbild-
ning och vuxenutbildning. I ”Utbildning 2020” konstateras att
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for att den oppna samordningsmetoden ska bli framgangsrik pa
utbildningsomradet s krivs dels politiska dtaganden frin medlems-
staternas sida, dels effektiva arbetsmetoder pa Eu-nivi. Enligt ridet
bor metoden bygga pd gemensamma referensverktyg och referens-
strategier, dmsesidigt lirande och utbyte av god praxis, regelbunden
overvakning och rapportering, ett fullt utnyttjande av EU:s program
pé utbildningsomridet samt pa fakta och uppgifter fran alla relevanta
europeiska organ och nitverk.

Perioden fram till &r 2020 delas upp i cykler, dir det for varje cykel
uppstills ett antal prioriterade omraden. Vad avser det strategiska
mélet att gora livslingt lirande och rorlighet till verklighet anger
kommissionen och radet i en gemensam rapport om genomférandet
av ”Utbildning 20207, som ett av de prioriterade mélen for perioden
2012-2014, att intensifiera samarbetet f6r att koppla de nationella
referensramarna for kvalifikationer till den europeiska referensramen
for kvalifikationer. Ett annat mal ir att genomfora initiativet "Unga
pé vig” med fokus pa bland annat information och vigledning samt
att frimja roérligheten for lirare.

Sammanfattningsvis kan konstateras att de utbildningsrelate-
rade tgirder som foreslas inom ramen foér Europa 2020-strategin
till sin karaktir frimst har formen av mjuk normgivning dir den
oppna samordningsmodellen ir tinkt att fylla en viktig funktion.
Kommissionen har emellertid betonat, ndgot som ocksa slas fast i
slutsatserna frin Europiska ridets mote den 25-26 mars 2010, att all
EU-politik samt alla instrument och rittsakter maste mobiliseras for
att uppnd malen fér denna strategi. Kommissionen planerar dirfor
att stirka sirskilt viktiga omraden, bland annat den inre marknaden,
genom konkreta dtgiirder som kan bidra till att mélen uppfylls. Ett
exempel pa en sidan dtgird dr det tidigare nimnda forslaget om en
indring av EU:s direktiv om erkinnande av yrkeskvalifikationer.
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Effekter pa den sociala sammanhallningen
inom EU

Ovan har redogjorts for de strategier som unionen har utvecklat med
verkan pa utbildningsomridet i syfte att uppni fordragens mal om
tillvixt och konkurrenskraft. Om dessa strategier faktiske bidrar till
att uppnd mélen ir frimst en empirisk friga som inte kan besvaras
hir. Daremot ska diskuteras vilka konsekvenser de kan vintas fi for
sammanhallningen mellan £u:s medlemsstater och fér unionsmed-
borgarnas instéllning till EU-samarbetet.

Vad forst giller reglerna om utbildningsrelaterade rittigheter for
migrerande arbetstagare och deras familjer innebir dessa en lingt-
gdende ritt till likabehandling med virdlandets medborgare vad
avser tillgingen till utbildning och utbildningsrelaterade férmaner.
Reglerna far dock olika konsekvenser for olika medlemsstater bero-
ende pé faktorer som i vilken riktning migrationsstrémmarna gér
och ambitionsnivin nir det giller ekonomiskt stéd i samband med
studier. Som tidigare har nimnts kan argumentet att unionsritten
leder till en orimlig ekonomisk bérda inte motivera en sirbehandling
av andra medlemsstaters medborgare i detta fall. Det finns dirfor en
risk att linder med en stor andel arbetskraft frin andra Eu-linder och
omfattande forméner drabbas av 6kade utbildningskostnader som i
virsta fall kan pdverka det stod som ges till de egna medborgarna.
Med tanke pa att de migrerande arbetstagare genom att betala skatt
bidrar till att finansiera formanerna bor dock inte dessa farhdgor
overdrivas.

Vad direfter giller Eu:s direktiv om erkinnande av yrkeskvalifi-
kationer beslutar som framgétt varje land sjilv dels vilka yrken som
kriver en sirskild utbildning, dels om det nirmare innehallet i denna
utbildning. Det motstind som historiskt sett har funnits mot att
erkdnna utlindska kvalifikationer torde frimst ha sin grund i att dessa
forvirvats inom ramen for ett system dir delvis andra kunskapskrav,
normer och virderingar giller. Det har stundtals visat sig i en tendens
att overskatta skillnaderna i utbildningar och andra kvalifikationer
och i ett 6verutnyttjande av mojligheten att kriva ndgon form av
kompensationsitgirder. Det har ocksd funnits farhigor om att de

198



ETT SMARTARE EUROPA ...

egna medborgarna, i syfte att kringgé landets yrkeslagstiftning, ska
vilja att kvalificera sig i en medlemsstat dir arbetsinsatsen ar ligre,
for att direfter med std av direktivet fa kvalifikationerna erkinda i
hemlandet. Unionsrittens stindpunkt dr dock att sidan ”qualifica-
tion shopping” ir tilliten och att en medlemsstat inte fir missgynna
de egna medborgarna bara {6r att de utnyttjat ritten till fri rorlighet
och utbildat sig i en annan medlemsstat. P4 det stora hela rader det
ind4 enligt min mening bred enighet bland medlemsstaterna om att
reglerna fyller en mycket viktig funktion for utbytet for kvalificerad
arbetskraft och dirmed for férverkligandet av den inre marknaden.

Inneborden av EU-domstolens praxis kring férdragets bestimmel-
ser om fri rorlighet for ekonomiske aktiva personer ér att nationella
dtgirder pa utbildningsomradet som hindrar eller avskricker fran att
utnyttja den fria rorligheten dr férbjudna, sivida de inte kan moti-
veras av ett tvingande allminintresse och ir proportionella i forhal-
lande dill sitt syfte. EU-domstolen har dock haft en relativt 6ppen
attityd till vad som kan tillitas inskrinka den fria rérligheten, och
har som tvingande allminintressen bland annat godtagit mélen att
gynna studenters rorlighet och att sikerstilla utbildningens kvalitet
och folkhilsan. Vilket bidrag denna praxis kan limna till mélet atc
stirka EU:s tillvixt och konkurrenskraft beror dirfor frimst pa hur
domstolen viljer att utforma proportionalitetstestet. En string till-
limpning av detta test minskar utrymmet f6r medlemsstaterna att
anta eller behalla regler som gor det svérare att tillhandahalla eller
motta utbildningstjinster 6ver grinserna. Risken finns dock att det
kan uppfattas som en form av ”smygharmonisering” inom ett omrade
dir unionens befogenheter ir starkt begrinsade.

Den praxis som EU-domstolen utvecklat genom en kombinerad
tillimpning av unionsmedborgarskapet och forbudet mot diskrimi-
nering pi grund av nationalitet utgér ett kraftfullt instrument f6r att
bekimpa olika hinder for fri rorlighet inom den hégre utbildningen.
P3 samma sitt som nir det giller utbildningsrelaterade rittigheter
for migrerande arbetstagare riskerar denna praxis emellertid att leda
till en ojimn fordelning av utbildningskostnaderna mellan olika
medlemsstater. Faktorer som paverkar dr bland annat om man till-
limpar ett system med fri tillgdng till utbildning eller nigon form
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av urvalssystem, forekomsten av ekonomiskt stoéd i samband med
studier, storleken pa detta stod samt om landet av sprikliga, geogra-
fiska eller andra skil framstar som sirskile attraktive for utlindska
studenter. I ssmmanhanget kan nimnas att i de tidigare behandlade
milen Kommissionen mot Osterrike och Bressol var ett syfte med de
omtvistade bestimmelserna att forhindra ate tyska respektive fran-
ska studenter konkurrerade ut landets egna studenter pd populira
utbildningar. Till skillnad mot nir det giller migrerande arbetstagare
kan visserligen syftet att motverka orimliga utbildningskostnader i
detta fall utgora ett tvingande allminintresse som kan motivera en
inskrinkning i den fria rorligheten. Som Bressol-malet visar kan dock
ett stringt utformat proportionalitetstest gora det svart att hivda
dessa intressen i praktiken.

I malet slog EU-domstolen fast att de antagningskvoter som inrit-
tats for studenter som inte var permanent bosatta i den franskspraki-
ga gemenskapen i Belgien sirskilt missgynnade utlindska studenter.
Belgien foérsvarade bosittningskravet med hinvisning till skyddet for
folkhilsan. Syftet var, menade man, att sikerstilla att et tillricklige
antal studenter som limnar de medicinska utbildningarna etablerar
sig i den fransksprikiga gemenskapen for ate pa sikt kunna upprite-
hélla nivan pi folkhilsoskyddet. Att folkhélsan kan utgéra ett tving-
ande allminintresse framgar av fast praxis. Enligt Eu-domstolen
dvilade det dock myndigheterna att visa att en sidan risk verkligen
forelig med avseende pé var och en av de aktuella utbildningarna, och
att bedoma det maximala antalet studenter som kunde utbildas med
iakttagande av onskade kvalitetsnormer for utbildningen. Av analy-
sen skulle ocksd framgad hur méinga utbildade personer som maéste
etablera sig inom den fransksprikiga gemenskapen for att kunna
garantera ett tillrickligt utbud av offentlig sjukvard. Hir maste,
menade domstolen, dels beaktas i vilken utstrickning studenter som
inte var bosatta inom det aktuella territoriet kunde komma att eta-
blera sig dir senare, dels i vilken utstrickning de som redan var bosat-
ta dir efter utbildningen kunde komma att arbeta utanfor Belgien.
Om det direfter ansdgs foreligga en verklig risk for folkhélsoskyddet
miste den nationella domstolen avgora om reglerna var dgnade att
sikerstilla skyddet for folkhilsan och om det fanns andra sitt att
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uppnd mélet som begrinsar den fria roérligheten mindre. Som exem-
pel nimnde EU-domstolen dtgirder som uppmuntrar studerande i
den fransksprikiga gemenskapen att etablera sig dir efter studierna
eller som syftar till att uppmuntra studenter som utbildat sig nigon
annanstans att etablera sig i denna gemenskap.

Ett problem med den domstolsledda, negativa integration som
utgér ifrin unionsmedborgarskapet och den fria rorligheten ir att
riattsutvecklingen leds av jurister och inte av Eu:s politiska institutio-
ner. Det innebir att 6ppenheten minskar och att det saknas mojlig-
heter att utkriva politiskt ansvar f6r de beslut som fattas. Det giller
iven den praxis som utvecklats kring fordragets bestimmelser om
ekonomiskt aktiva personer. En viktig skillnad dr dock att den ritt till
likabehandling som migrerande arbetstagare kan gora ansprak pa har
accepterats av medlemsstaterna av det skilet att de deltar i finansie-
ringen av virdlandets vilfirdssystem. Att diremot, utan nigot krav
p& motprestation, utstricka denna ritt till att omfatta studerande och
andra icke-ekonomiskt aktiva personer riskerar att leda till motsitt-
ningar som kan fa konsekvenser den sociala sammanhéllningen inom
EU. Virdlandets méjlighet att kriva “en viss grad av samhillsintegra-
tion” som villkor for en rite till likabehandling och det faktum ate
dtgirder som syftar till att motverka orimliga utbildningskostnader
kan motivera inskrinkningar i den fria rérligheten minskar dock ris-
ken for en sddan utveckling.

Milen for unionens insatser pd utbildningsomridet med stod av
artiklarna 165 och 166 FEUF méste som framgétt uppnds genom olika
former av mjuk normgivning. Utbildningsfrigornas allt starkare
koppling till malen om okad sysselsittning och tillvixt har pa senare
ir bland annat resulterat i en okad tillimpning av den 6ppna sam-
ordningsmetoden. For unionen innebir denna metod att man kan
péverka utvecklingen p ett omréde eller i frigor dir alternativet kan-
ske hade varit att inte kunna piverka alls. For medlemsstaternas del
erbjuder den en form av strukturerat samarbete i utbildningsfrigor,
samtidigt som man behaller den handlingsfrihet som gar férlorad om
besluten tas i form bindande lagstiftning pd EU-niva.

Tillimpningen av den 6ppna samordningsmetoden innebir emel-
lertid ocksd att de problem som idr férknippade med denna metod
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overfors till utbildningsomradet. Ett problem sammanhinger med
att metoden genererar en uppsjé av mjuk normgivning pa de omra-
den dir den tillimpas, ndgot som kan gora det svért for beslutsfattare
pé nationell niva att bedéma vilka insatser och prioriteringar som bor
goras (om detta se dven Anna Michalskis kapitel). Ett annat problem
ror bristande effektivitet; samtidigt som medlemsstaterna ir dverens
om att utbildningsfragorna spelar en nyckelroll i Europa 2020-strate-
gin s saknas verkningsfulla sanktioner att ta till mot de linder som
inte uppfyller de mal man kommit 6verens om. Forskning som pre-
senterats i en tidigare utgiva av Europaperspektiv, Lissabonstrategin i
halvtid som utkom 2005, visar ocksd att risken for att enskilda linder
agerar pa ett sitt som avviker fran de 6verenskommelser som triffats
okar nir mélen, som pa utbildningsomradet, ir manga.

Inom den hogre utbildningen deltar medlemsstaterna vid sidan av
det rU-ledda samarbetet ocksa i ett mellanstatligt samarbete inom
ramen fér Bolognaprocessen. Som tidigare har nimnts kan det inte
anses helt klarlagt om de beslut som fattats inom ramen fér denna
process hade kunnat genomféras i form av bindande lagstiftning pa
EU-nivd. En tanke som framférts av Sacha Garben, som forskar om
EU:s utbildningspolitik, ir att om detta hade varit mojligt s kan
medlemsstaterna, genom att inte ha utnyttjat denna mdojlighet, ha
brutit lojalitetsprincipen i artikel 4.3 i EU-férdraget. Enligt hennes
uppfattning strider det nimligen mot denna princip att vilja ett mel-
lanstatligt samarbete om malet kan uppnis genom bindande lagstift-
ning pd EU-nivd. Oavsett riktigheten i denna uppfattning finns det
skil som talar for att en tillimpning av den 6ppna samordningsmeto-
den inom EU:s institutionella ram hade varit ett bittre alternativ in
ett mellanstatligt samarbete, inte minst f6r att det hade underlittat
koordineringen med andra dtgirder pa utbildningsomridet.

Vad kan och bor EU gora pa kort och lang sikt?

Vilka atgirder bor di BU prioritera pd utbildningsomridet, givet
de starka behov som nu finns att lindra den ekonomiska krisen och
sikerstilla medlemsstaternas langsiktiga konkurrenskraft?
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Genom Lissabonstrategin etablerades flexicurity som ett centralt
begrepp i debatten om hur arbetslésheten i Europa ska minska och
tillvixten 6ka. Flexicurity kan siigas beteckna en vilfird- och arbets-
marknadsmodell som kombinerar en hég flexibilitet for arbetsgivare
med en proaktiv arbetsmarknadspolitik och ett starkt ekonomiskt
skydd vid arbetsloshet (se dven kapitlet av Bengtsson och Jacobsson
och kapitlet av Folke och Rickne). I en forskningsrapport frin 2011
hivdar emellertid de tre vilrenommerade danska arbetsmarknads-
forskarna Seren Kaj Andersen, Nikolaj Lubanski och Ove K. Petersen
att det sedan nigra ar tillbaka pagir ett policyskifte pd EU-niva.
Enligt rapporten framhalls det i olika sammanhang allt oftare att
tillvixt och konkurrenskraft frimst beror pa formagan att sikerstilla
en hog rorlighet pa arbetsmarknaden genom omfattande och flexibla
utbildningssystem. I rapporten anvinds begreppet mobication (sam-
mansatt av engelskans mobility och education) for att beskriva en
strategi dir man betonar ett systematiskt utnyttjande av utbildning
for att frimja den savil geografiska som yrkesmissiga rorligheten pa
arbetsmarknaden. Tryggheten {6r den enskilde sikerstills hir genom
kontinuerliga utbildningsinsatser - livslangt lirande - snarare dn
genom generdsa formaner vid arbetsloshet.

Att utvecklingen gir i den riktning som beskrivs i rapporten fin-
ner stod i det faktum att utbildningsfrigorna genom betoningen pé
smart tillvixt har fitt en mer framskjuten roll i Europa 2020-strate-
gin jamfoért med vad de hade i Lissabonstrategin. Utbildningens allt
storre betydelse for Europas ekonomiska utveckling betonas ocksa
i ett meddelande som antogs av kommissionen den 20 november
2012, ”En ny syn péd utbildning: att investera i firdigheter for att
uppnd bittre ekonomiska resultat”. I meddelandet framhalls atc
den massiva 6kningen av den globala tillgingen pa hogkvalificerade
personer under det senaste decenniet sitter Europa pa prov och gor
investeringar i firdighetsutvecklande utbildning absolut nodvindiga
om tillvixten och konkurrenskraften ska kunna 6ka.

En friga som stills i denna bok ir hur konkurrenskraft ska kunna
genereras utan att det sker till priset av 6kade spianningar inom och
mellan £U:s medlemsstater. I det perspektivet dr det intressant att
notera att rddet och kommissionen inte bara betraktar utbildning
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som ett medel f6r att uppnd EU:s ekonomiska mal, utan ocksd som
ett av de effektivaste sitten att bekimpa fattigdom och klyftor i sam-
hillet och for att frimja ett aktivt medborgarskap. Utifrdn ett sidant
synsitt bidrar 6kade insatser pd utbildningsomradet i syfte att oka
rorligheten pé arbetsmarknaden inte bara till act hjilpa Europa ur kri-
sen, utan ocksa till att stirka den sociala sammanhéllningen inom EU.

Frigan dr da vilka konkreta atgirder som bor vidtas {6r ate stirka
EU:s konkurrenskraft pd kortare sikt (akut under den ekonomiska
krisen) respektive pd lingre sikt? En dtgird som pi kort sikt kan i
positiva effekter dr de férindringar som foreslas i direktivet om erkin-
nande av yrkeskvalifikationer, vilka syftar till act tillgodose behoven
i de medlemsstater som lider brist pd kvalificerad arbetskraft. En
annan dtgird kan vara ate 6ka anstringningarna for att uppna de pri-
oriterade mélen for perioden 2012-2014 i ridets strategiska ram for
europeiskt utbildningssamarbete (”Utbildning 2020”). I den gemen-
samma rapport frin kommissionen och ridet om genomfoérandet av
?Utbildning 2020” som tidigare nimnts konstaterades dock att de
flesta medlemsstater har svart att bibehalla de nuvarande utgifts-
nivaerna for planerade utbildningsinsatser, in mindre oka utgifterna.
Man kan dirfoér knappast att ha nigra storre férhoppningar om att
dessa mil kommer att uppnas helt.

Det 4r svart att med utgdngspunkt i den juridiska forskningen
dra nigra slutsatser om vilka dtgirder som skulle kunna bidra till
att stirka EuU:s konkurrenskraft pa lingre sikt. Enligt min mening
talar dock mycket for att ett systematiskt utnyttjande av utbildning
i syfte att frimja den yrkesmissiga och geografiska rorligheten pa
arbetsmarknaden (mobication) kan vara den bista vigen framét. Som
framhélls i ovan nimnda rapport utgor en sidan strategi i forsta hand
inte ett verktyg for att hantera dterkommande ekonomiska kriser.
Istillet ska den ses som ett svar pa de stérre utmaningar som Europa
star infér och som utgors av de strukturella férindringar som forfat-
tarna identifierar i rapporten; en ny internationell arbetsférdelning,
stindiga férindringar i teknik och arbetsorganisation, demografiska
forindringar och en klimatagenda som ger nya perspektiv pi tillvixt
och sysselsittning. Med tanke pa dess sirskilda betydelse for en kun-
skaps- och innovationsdriven tillvixt dr satsningar inom den hogre
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utbildningen sirskilt viktiga. I detta arbete méste alla insatser pa EU-
niva och nationell niva i form av savil hird som mjuk normgivning
utnyttjas och samordnas pa ett effektivt sitt.

Kallor och litteratur

De viktigaste officiella dokumenten vad avser EU:s insatser pd
utbildningsomradet finner man pd kommissionens hemsida for
utbildning och yrkesutbildning dir de grupperas pa olika teman
(http://ec.europa.eu/education/index_en.htm). Information om
Eu:s olika utbildningsprogram finns dven pad Internationella
programkontorets hemsida  (http://www.programkontoret.se/sv/
Program-och-stipendier/). Bolognaprocessen har en egen webbplats
pd regeringskansliets hemsida (http://regeringen.se/sb/d/9267).
P4 kommissionens webbplats om fri rérlighet fér yrkesverksamma
personer hittar man information om direktivet om erkinnande av
yrkeskvalifikationer och en databas 6ver reglerade yrken (se heep://
ec.europa.eu/internal_market/qualifications/index_en.htm).

Som exempel pd litteratur som behandlar £u:s insatser pd utbild-
ningsomridet frin mer allminna (ritesliga) utgidngspunkter kan
nimnas B. de Witte (red.), European Community Law of Education
(Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1989); K. Leanerts,
”Education in European Community Law after “Maastricht””
(Common Market Law Review 31:1,1994); J. Shaw, ”From the Margins
to the Centre: Education and Training Law and Policy”, i P. Craig
& G. de Burca (red.), The Evolution of EU Law (New York: Oxford
University Press 1999). Hur EU:s utbildningspolitik har foérind-
rats over tid analyseras i H. Walkenhorst, "Explaining Change in
U Education Policy” (Journal of European Public Policy 15:4, 2008).
Om den hogre utbildningens betydelse for ekonomi och samhalls-
utveckling, se W.W. McMahon. Higher Learning, Greater Good. The
Private & Social Benefits of Higher Education (Baltimore: The Johns
Hopkins University Press 2009).

For en djupgdende analys av den inre marknadsregleringen om
fri rorlighet fo6r personer och den praxis som EU-domstolen har
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utvecklat pa omridet, se C. Barnard, The Substantive Law of the ru: The
Four Freedoms (New York: Oxford University Press, 2010). P4 temat
utbildningsrelaterade rittigheter for migrerande arbetstagare och
deras familjer kan nimnas N. Hopkins, "Education and the Children
of Migrant Workers: Once a Child Always a Child” (Journal of Social
Welfare and Family Law 18:1, 1996). Den EU-rittsliga regleringen
om erkinnande av yrkeskvalifikationer behandlas i S. Ingmanson
Erkdnnande av yrkeskvalifikationer inom FU (Skrifter frin Juridiska
institutionen vid Ume3 universitet Nr 11, 2005).

Numera finns en omfattande litteratur som roér unionsmedbor-
garskapets betydelse for den fria rorligheten for studerande och
andra icke ekonomiskt aktiva personer. Hir kan bland annat nim-
nas M. Dougan, ”Fees, Grants, Loans and Dole Cheques: Who
Covers the Costs of Migrant Education within the eu?” (Common
Market Law Review 42:4, 2005); S. Giubboni, ”Free Movement of
Persons and European Solidarity” (European Law Review 13:3, 2007);
S.Ingmanson, ”Vilfirdsturister eller framtidsbyggare — migrerande
studenters ritt till utbildning och utbildningsrelaterade férmaner”
(Europardttslig tidskrift 2, 2007).

En intressant redogorelse for forhallandet mellan Eu:s insatser
inom den hogre utbildningen och Bolognaprocessen finner man i S.
Garben, ”The Bologna Process: From a European Law Perspective”
(European Law Review 16:2, 2010). For en kritisk analys av tillimp-
ningen av den dppna samordningsmetoden pa utbildningsomradet,
se B. Lange & N. Alexiadou, "New Forms of European Governance
in the Education Sector? A Preliminary Analysis of the Open Method
of Coordination” (European Educational Research Journal 6:4, 2007).
Den rapport som det hdnvisas i slutavsnittet har titeln ”De nordi-
ske lands konkurrencedygtighed - Fra flexicurity til mobication”
(TemaNord 2011:541). Den gemensamma rapport frin ridet och
kommissionen som nidmns under rubrikerna "Utbildningens roll i
Europa 2020-strategin” och i slutavsnittet har beteckningen EUT ¢
70, 8.3.2012.
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En gemensam elmarknad starker
EU:s konkurrenskraft

av Par Holmberg och Thomas Tangeras

El dr en fundamental insatsvara for industrin. En effektiv elfor-
sorjning dr diarfor av central betydelse for Eu:s konkurrenskraft.
Exempelvis finner 0ECD i en firsk empirisk studie att avregleringar
av nitverksindustrier, sisom el-, tele- och transportsektorn visent-
ligt har okat arbetsdeltagandet. Enligt tidningen The Economist ir
reformer som forbittrar effektiviteten inom nitverksindustrierna ett
limpligt site att stirka EU:s konkurrenskraft, sirskilt nu nir Europas
ekonomier befinner sig i kris. Mot denna bakgrund ir det intressant
att klargora vad forskningen siger om reformer som méjliggor en
gemensam europeisk elmarknad och vad en sddan integration skulle
betyda for den europeiska konkurrenskraften.

Elforsorjningen har historiskt sett varit en statlig angelidgenhet i
Europa, och lindernas energipolitik fokuserade tidigare pa att trygga
konsumtionen hos den egna industrin och befolkningen. Sedan mit-
ten pé nittiotalet har dock EU utfirdat en rad direktiv och férord-
ningar som syftar till att avreglera elmarknaden och 6ka integrationen
mellan medlemslindernas elmarknader. Okad integration ska:

« Forbittra Europas konkurrenskraft genom en
mera kostnadseffektiv elférsorjning.

« Forbittra méjligheterna for fornybar elproduktion; en
forutsittning for att EU ska uppni 20-20-20 milen,
som innebir 20 procent minskade utslipp av vixt-
husgaser, 20 procent férnybar energi och en energief-
fektivisering med 20 procent fram till &r 2020.

« Oka sjilvforsérjningsgraden i Europa.
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EU vill se transparent, marknadsorienterad och samhillsef-
fektiv elférsorjning och okad handel mellan medlemslinderna.
Marknadsintegration forutsitter att aktorerna kan handla el over
grinserna och att marknaderna ir fysiskt sammankopplade genom
ett elnit med tillricklig kapacitet som pi ett stabilt och sikert sitt kan
transportera el mellan kraftverk och konsumenter i olika linder. I de
flesta U linder sker produktion och férsiljning av el pa avreglerade
marknader. Sjilva nitoverforingen ir diremot uppbyggd kring tesen
att den utgér regional monopolverksamhet som inte kan konkur-
rensutsittas. I stillet ir nitverksamheten inom och mellan linderna
reglerad. Givet denna marknadsstruktur bygger en effektiv europeisk
elférsorjning pa vilfungerande nationella marknader for produktion
och forsiljning samt en Andamalsenlig reglering av éverforingsniten.

Genomférandet av den integrerade europeiska elmarknaden gér
trogt. Ett problem kan vara att medlemsstaterna fortfarande upp-
ritthdller ett nationellt perspektiv och frimst ser till de inhemska
effekterna pa priser och foérsérjningstrygghet nir man till exempel
bestimmer om byggandet av nya 6verforingslinjer mellan linderna.
Eftersom elniten ir i statlig 4go, har medlemsstaterna fortfarande
stora mojligheter att begrinsa integrationen av elmarknaderna, obe-
roende av EU:s uttryckta malsittning.

I detta kapitel ska for- och nackdelarna med en integrerad euro-
peisk elmarknad granskas pa basis av vir egen och andras forskning.
Analysen kommer att visa att Europa som helhet och de europeiska
elkonsumenterna i synnerhet tjinar pa integration genom ligre och
stabilare elpriser. Men for att fordelarna med en integrerad euro-
peisk elmarknad ska kunna utnyttjas fullt ut dr det nédvindigt att
elpriserna bittre aterspeglar kapacitetsbristerna i elsystemet, och att
konkurrensen inom elniten 6kar. Nitinvesteringarna blir effektivare
med en central regleringsmyndighet pa EU-nivé om de enskilda med-
lemslindernas politiska inflytande over regleringarnas utformning
kan balanseras.

Vi inleder kapitlet med att kort beritta hur elmarknaderna fung-
erar idag och illustrerar marknadsintegrationens foérdelar med ett
rikneexempel. Vi fortsitter med att studera prisbildningen pa mark-
naden. Direfter diskuterar vi investeringar i elnitet, och i vilken
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utstrickning dessa bor regleras. Vi avslutar kapitlet med att summera
hur en mer integrerad och effektivare elmarknad kan stirka EU:s
konkurrenskraft.

Hur fungerar elmarknaden idag?

El dr en speciell vara pé det sittet att den dr dyr att lagra. Det innebir
att el dr en firskvara som bor produceras sd nira inpa tidpunkten den
konsumeras som moijligt. Istillet for att lagra el blir det samhallseko-
nomiskt lonsamt att binda samman konsumenter och producenter i
ett stort elnit, sd att sisongsvariationer och tillfilliga fluktuationer
inom omradet &tminstone delvis tar ut varandra. Att forutsittningar-
na for att producera el, frimst fran férnybara energikillor, dessutom
varierar inom och mellan linder bidrar ytterligare till att en integra-
tion av elmarknaden leder till minskade produktionskostnader. En
integrerad europeisk elmarknad idr dirfér en forutsittning for ate en
kostnadseffektiv elférsorjning ska kunna uppnas inom Europa, vilket
ir viktigt for hushéllens vilbefinnande och den elintensiva industrins
konkurrenskraft.

For att bemota klimathotet har Eu:s medlemslinder, som en del
av Europa 2020-strategin och for att uppfylla sina dtaganden inom
Kyotoprotokollet, satt upp de sd kallade 20-20-20 mélen. Tanken
med malen ir, som nimndes ovan, att energiforsérjningen ska bli
mera hillbar, utslippen av vixthusgaser minska och den férnyelse-
bara elproduktionen 6ka (Anna Michalskis kapitel redogor for den
mjuka normgivningen som metod och Europaperspektiv 2008 gran-
skar dess betydelse for Eu:s klimatpolitik). For att uppné 20-20-20
mélen har EU linderna foretagit storskaliga satsningar pa el fran
férnybara energikillor som sol och vind. Produktionen frin dessa
killor fluktuerar med vidret, vilket ibland skapar lokala obalanser
mellan f6rbrukning och produktion. Dessa méaste snabbt korrigeras
for att elférsorjningen inte ska bryta ihop. Balanseringen sker frimst
genom édndringar i elflédet som innebir att produktionsunderskott
kompenseras genom 6kad produktion i en annan del av systemet.
Men ibland begrinsas flodet av att 6verforingslinjer slar i kapacitets-
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taket. Till foljd av dylika flaskhalsar i elnitet uppstér ett behov av att
korrigera obalanserna lokalt, antingen genom produktionsindringar
eller genom forindringar i forbrukningen. En effektiv elforsorjning
forutsitter att obalanser korrigeras pé ett kostnadseffektivt sitt, dels
genom att produktion och férbrukning anpassas till varandra, men
dven att kapaciteten i overféringsnitet dimensioneras for att uppna
samhillsekonomisk effektivitet.

P3 en avreglerad marknad ir priserna de viktigaste signalerna for
att styra resursanvindandet. Elmarknaden bestdr egentligen av en
rad delmarknader som tillsammans bestimmer slutpriset till konsu-
menterna och elbolagens vinster. Figur 1 ger en oversiktsbild av hur
en integrerad elmarknad fungerar. Det finns tvd linder, Nord och
Syd. Elproducenterna i bida linder bjuder ut sin produktion till for-
siljning pd den gemensamma elbérsen. Elborsen ér en grossistmark-
nad dir elhandelsbolagen och de stora industriella konsumenterna
i de tva linderna koper sin el. Elhandelsbolagen siljer i sin tur elen
vidare pd slutkundsmarknaden till hushdll och mindre foretag i det
egna landet.

Elen levereras sedan till konsumenterna genom elnitet som bestédr
av det hogspinda transmissionsnitet, dven kallat stamnitet, samt
lagspanda regionala och lokala distributionsnit. Stamnitet ir elfor-
sorjningens huvudpulsidra med uppgift att overfora stora mingder el
over langa avstind. Regional- och lokalniten férbinder konsumenter
och mindre produktionsanliggningar med stamnitet. P4 en inte-
grerad elmarknad befinner sig producenter och konsumenter ofta
i olika linder. Export ir mojlig di lindernas stamnit 4r samman-
kopplade genom internationella éverforingslinjer. Normalt dr det
systemoperatoren, det vill siga bolaget som ansvarar for att uppritt-
hélla balansen i elférsérjningen, som édger och driver stamnitet och
overforingslinjerna med utlandet. Somliga regional- och lokalnit dgs
och drivs av de stora elbolagen, andra av kommunala eller privatigda
kraftbolag.

Eftersom grossistpriserna utgor en si stor del av elhandlarnas
kostnader, ir en vilfungerande grossistmarknad fundamental for att
uppni en kostnadseffektiv energiforsorjning. EU har dirfor fokuserat
pé integration av grossistmarknaderna. Nir man till exempel talar
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FIGUR 1. OVERSIKT AV EN INTEGRERAD ELMARKNAD

om den nordiska elmarknaden menar man i dagsliget den nordiska
grossistmarknaden. Som vi visade ovan, dr grossistmarknaden orga-
niserad kring en elbors. Elborsen dr en form av auktionsmarknad dir
varje elproducent for varje leveransperiod anger hur mycket man ir
villig att producera beroende pd marknadspriset (dvs. bjuder in en
utbudskurva). Samtidigt anger elhandlarna och de industriella kon-
sumenterna hur mycket el de ir villiga att kopa beroende pa mark-
nadspriset. Jamvikt uppstir dir utbud ir lika med efterfragan.

Sa langt 4r alla avreglerade elmarknader lika. Men det finns skill-
nader i hur priset sitts pA marknaden och hur flaskhalsar i elnitet
hanteras. Dessa skillnader paverkar marknadseffektiviteten och hur
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handelsvinster férdelas mellan producenter och konsumenter. Ett
storre elnit har flera flaskhalsar och de storsta flaskhalsarna finns
idag ofta vid nationsgrinserna. Skillnaderna mellan prissittningsme-
toderna blir dirfor pitagliga i ett stort multinationellt elnit, sisom
det europeiska.

Vi jamfér nedan de tre prissittningsprinciper som anvinds idag:
zonpriser, nodpriser, och diskriminerande prissittning. Zon- och
nodprissittning innebir att all el som siljs inom zonen/noden vid en
given tidspunkt har samma pris. Detta kallas dven marginalprissitt-
ning. Med diskriminerande prissittning finns det inte nigot enhet-
ligt marknadspris. Istillet betalas varje enskild elproducent i enlighet
med deras accepterade bud.

De europeiska elmarknaderna har reformerats och konkurrensut-
satts ett land i taget. P4 grund av reformernas nationella inriktning
har elndten huvudsakligen anpassats for den inhemska marknaden.
Siledes har varje land en egen regleringsmyndighet som sitter ram-
villkoren for en eller flera nationella systemoperatorer som dger och
driver det nationella stamnitet. De nationella regleringsmyndighe-
terna ansvarar dven for regleringen av regional- och distributionsni-
ten inom landet.

Den nordiska elmarknaden kan fortjanstfullt anvindas som exem-
pel. Norge var ett av de forsta linderna i virlden att avreglera sin
elmarknad och bildade senare, tillsammans med Sverige, virldens
forsta multinationella elmarknad. Denna marknad utvidgades dir-
efter till att 4ven inkludera Danmark och Finland. Nordens elmark-
nad, Nord Pool, har dirfoér varit banbrytande och den har pd manga
sitt varit stilbildande for Europas 6vriga elmarknader. Det ér virt
att notera att en dom av EU:s konkurrensmyndighet forbittrat inte-
grationen av den nordiska elmarknaden. Konkurrensmyndigheten
menade att Sveriges systemoperator, Svenska Kraftnit (SvK), miss-
brukat sin dominerande stillning nir SvK regelbundet strypt expor-
ten till Danmark for att kunna uppritthilla ett enhetligt elpris inom
Sverige. Konsekvensen av domen blev att Sverige delades in i flera
elomriden. Vi dterkommer till domen och dess konsekvenser senare
i kapitlet.
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Marknadsintegrationens effekter pa priser
och investeringar — ett enkelt rakneexempel

Virdet av en integrerad elmarknad som den nordiska ir de handels-
vinster som uppstar nir billig elproduktion i ett land kan exporteras
till ett annat land dir konsumenterna har hog betalningsvilja. Mdnga
av marknadsintegrationens mekanismer och effekter pa elmarkna-
den kan illustreras med ett enkelt rikneexempel.

Lat oss som exempel se pa integrationen mellan tvid linder, som
vi for enkelhets skull kallar Nord och Syd. Elférbrukningen varierar
mellan l3g- och hogsisong pd samma site i de tvé linderna. Skillnaden
mellan de tva linderna ir att hogsisongen i Nord infaller om vin-
tern da efterfrigan pa virme och belysning skjuter i héjden medan
elférbrukningen i Syd dr som hégst om sommaren till f6ljd av hogre
efterfriga pd kylning. I lagsisong férbrukar hushill och foretag en
megawattimme (Mwh) el, medan fé6rbrukningen 6kar till fem mwh i
hogsisong. Med elmarknadsjargong brukar man siga att efterfrigan
pé baskraft dr en Mwh och efterfrigan pa toppkraft ir fyra mwh.
Baskraften ska leverera en konstant mingd el 6ver hela aret. For att
utnyttja skalférdelar produceras typiskt sett baskraften i kraftverk
med liga rorliga kostnader (marginalkostnader) och hoga fasta kost-
nader. Kirnkraft dr det typiska exemplet pd baskraft. Anta att bas-
kraften har en rorlig kostnad om 100 kronor per megawattimme (kr/
Mwh). Toppkraften ér 4 sin sida endast avsedd att koras vissa delar
av dret. Det dr dirfor viktigt att toppkraften inte kostar ndgot nir
den star still. Darfér har kraftverk som producerar toppkraft normalt
sett hoga rorliga kostnader och relativt ldga fasta kostnader. Typiska
exempel pa toppkraft dr kol, gas och oljeledade kraftverk. Anta nu att
toppkraften i bada linderna produceras med tre typer av kraftverk
med olika rorlig kostnad. De forsta tvd Mmwh kostar 200 kr/Mmwh
att producera, den nista kostar 300 kr, och den dyraste Mwh har en
rorlig kostnad pa 500 kr. P4 en marknad med marginalprissittning
och vilfungerande konkurrens bestims priset av marginalkostnaden
av den dyraste enheten som tas i ansprak. Elpriset dr dirfor 100 kr/
Mwh ilagsidsong och 500 kr/Mmwh i hogsisong i bida linderna nir de
tvd marknaderna ir separerade.
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Anta istillet att de tvd lindernas elmarknader ir integrerade
sdtillvida att Nord exporterar en Mmwh el till Syd om sommaren
och importerar samma mingd om vintern. Over aret som helhet ir
produktionen densamma i varje land med eller utan marknadsinte-
gration, nimligen sex Mmwh. Vilfirdsvinster uppstir genom att man
i realiteten forskjuter elproduktion fran hog- till ligsisong i bada
linderna. Dyrare elproduktion i Nord tas i ansprik om sommaren
eftersom elproduktionen di 6kar med en Mmwh. Sommarpriset 6kar
till 200 kr/mwh till foljd av produktionshojningen. Samtidigt sjun-
ker vinterpriset till 300 kr/Mmwh eftersom import gor den dyraste
toppkraften on6dig. Kostnadsbesparingen motsvarar §00—200= 300
kr i varje land i exemplet, totalt 600 kr, och utgér det kortsiktiga
handelsekonomiska virdet av integration.

Integration medfér dven en storre inkomstoverforing fran produ-
center till konsumenter. Med marginalprissittning betalar konsu-
menterna 4 ena sidan 100 kronor mera f6r den Mmwh de forbrukar
under ligsisong. A andra sidan kostar de fem Mmwh som konsumeras
under hogsisong 200 kronor mindre per Mwh. Kundernas elrikning
sjunker siledes med goo kronor i varje land, totalt 1 800 kronor. De
inhemska producenterna i varje land forlorar 1 300 kronor i inkomst
i hogsisong till foljd av att elpriset sjunker med 200 kronor/Mmwh
och att importen sinker efterfrigan med 1 Mwh. A andra sidan ckar
inkomsterna med 300 kronorilagsisong till f6ljd av prish6jningen om
100 kronor/mwh och att man nu exporterar en Mwh i tilligg till den
inhemska efterfrigan. Det totala intiktsbortfallet f6r producenterna
i bida linderna 6ver aret som helhet dr dirfér 2 coo kronor. Men
eftersom de nu producerar samma mingd el till ldgre rorlig kostnad,
sjunker deras totala vinst endast med 1 400 kronor. Det uppstér dven
en handelsvinst om totalt 200 kronor eftersom prisskillnaden mellan
import- och exportlandet ir 100 kr/Mwh och det handlas 2 Mmwh el
over aret. P4 elmarknaden tillfaller dessa handelsvinster dgarna av
nitforbindelserna. Man kan se det som att nitdgaren koper el dir den
ar billig, transporterar den i sitt nit och direfter siljer den utomlands
till ett hogre pris. Mellanskillnaden ger flaskhalsintikten. Inkomst-
overforingar riknas normalt inte som vilfirdseffekter. Den totala
kortsiktiga vilfirdsvinsten ir dirfor 1 8oo-1 400+200= oo kronor.
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I exemplet ér elférbrukningen konstant och oberoende av priset
bade i hog- och lagsisong. I realiteten innebir en viss priskdnslighet i
efterfrigan att elférbrukningen okar i hogsisong och sjunker i lagsi-
song till f6ljd av att priserna indras. Samtidigt anpassar sig féretagen
till de nya priserna. Generellt vinner dock kunderna pa marknadsin-
tegration, medan elproducenterna 6ver lag forlorar.

Pi lingre sikt piverkas dven investeringarna i elproduktionen
sdvil som i elintensiv industri. Baskraftsproduktionen 6kar till exem-
pel frin en mwh till tvA Mwh i bada linderna till f6ljd av integration.
I exemplet produceras den férsta Mwh med billig baskraft till 100 kr/
Mwh medan jimforelsevis kostsam toppkraft till 200 kr/Mmwh star
for den andra Mmwh. Eftersom baskraft har en kostnadsférdel framfor
toppkraft avseende stabil produktion innebdr marknadsintegration
att investeringarna i ny elproduktion skiftar fran relativt dyr topp-
kraft till baskraft. Skift i energimixen frin toppkraft till baskraft
medfor pa sikt att elpriserna sjunker ytterligare.

Marknadsintegration leder till att konsumenternas genomsnitt-
liga elpris sjunker fran 433 kr/mwh till 283 kr/Mmwh i bdda linderna,
men dven till stabilare priser. Till exempel sjunker prisskillnaderna
mellan linderna frin 400 kr/mMmwh till 100 kr/Mmwh. Prisskillnaden
mellan hog- och ligsisong sjunker motsvarande frin 400 kr/Mmwh
till 100 kr/mwh. Ligre och stabilare priser gynnar investeringarna i
elintensiv industriproduktion i bdda linderna. Normalt tinker man
sig att konsumenterna i exportlandet férlorar pa 6kad handel, medan
de vinner i importlandet till f6ljd av prisdkningar i exportlandet och
prissinkningar i importlandet. P4 elmarknaden handlar integration
till stor del om att utnyttja svingningar i efterfrigan och utbud av
el mellan olika marknader. Integration innebir dirfér att linderna
bade importerar och exporterar el dver dret som helhet. Precis s&
fungerar till exempel den nordiska elmarknaden: pa drsbasis ér alla
de nordiska linderna i stort sitt sjilvforsorjande med el, men handeln
over dret ir omfattande till f6ljd av att man balanserar svingningar
i efterfrigan och utbud mellan linderna. Dirfor ir det mojligt att
konsumenter i @/la linder tjinar pd marknadsintegration.

Vi har 4n si linge utgdtt frin att Nord och Syd totalt utbyter tva
Mwh el over dret. Men vad hinder om handeln i stillet skulle 6ka
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till fyra Mmwh el? T si fall okar elproduktionen i Nord till 3 mwh
om sommaren medan den sjunker till 3 Mwh om vintern. Priset blir
foljaktligen 200 kr/Mwh, sommar som vinter. Motsvarande hinder
i Syd. Okad handel har eliminerat all sisongsvariation i priset och
alla prisskillnader linderna emellan. Kostnadsbesparingen av att 6ka
handeln ytterligare motsvarar 100 = 300-200 kr/Mmwh i varje land,
totalt 200 kronor. Marginalvirdet av ytterligare integration ir sile-
des positivt, men sjunkande. Eftersom kapaciteten i nitet ir tillrick-
ligt hog for att utjimna alla prisskillnader linderna emellan, uppstér
full marknadsintegration i detta fall.

I exemplet uppstir handelsvinster till foljd av att efterfrigan pa
el varierar mellan olika linder. Marknadsintegration ger upphov
till vinster dven genom att handeln stabiliserar produktionen i olika
linder. Som vi beskrev ir en stabil elproduktion och forbrukning
kostnadseffektivt. De naturliga forutsittningarna fér férnybar elpro-
duktion varierar dven frin land till land. I Norden har man till exem-
pel haft tillgdng till billig vattenkraft. I Tyskland har man pa senare
ar satsat mycket pa vind och solkraft. De storskaliga satsningarna pa
variabel och oforutsigbar el fran sol och vind innebir att det finns
ett stort virde i att balansera den variabla produktionen. Nordisk
vattenkraft dr utmirke for detta syfte eftersom vattenkraften snabbt
och kostnadseffektivt kan regleras upp eller ner. Man kan siga att
vattenkraften fungerar som en buffert som fingar upp svingningar
i annan typ av produktion. Men for att detta ska ske méste de nord-
iska marknaderna vara fysiskt och handelsmissigt integrerade med
de kontinentaleuropeiska marknaderna.

Trots nordisk marknadsintegration, har exempelvis Sverige indé
upplevt historiskt hoga pristoppar vid upprepade tillfillen under de
senaste aren. Motbevisar inte detta tesen om att marknadsintegra-
tion leder till stabilare priser? Inte nédvindigtvis. De hoga priserna
berodde delvis pa produktionsbortfall i den svenska kidrnkraften.
Utan importen fran vara grannlidnder hade pristopparna blivit innu
fler och dnnu hogre. Marknadsintegrationen fungerade inte heller
tillrickligt bra, som Sven-Olof Fridolfsson och en av artikelforfattar-
na (Thomas Tangerds) pavisar i en artikel pa pv Debart den 1 oktober,
2010. Norge strop nimligen elexporten till Sverige precis de timmar
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kapaciteten behovdes som mest. Den norska nitigaren, Statnett,
ansig att landet sjilve behovde elen till att avhjilpa lokala forsorj-
ningsproblem. Ett problem som vi gir djupare in pé senare i kapitlet
ir att de enskilda linderna kan begrinsa handeln mellan linderna i
nationellt syfte, di manga linder fortfarande ser framst till handelns
effekter pd de egna priserna och den egna forsorjningstryggheten.

Marknadsintegration har stora fordelar genom de handelsvinster
som uppstdr till foljd av ett mera effektivt utnyttjande av befintlig
produktionskapacitet. Utover denna effekt tillkommer effekten av
okad konkurrens i producentledet. Ekonomiska och politiska intri-
desbarridrer gor det mycket svirt for en producent att etablera sig
med ny och storskalig produktion, till exempel kdrnkraft, utanfor det
egna landet. I de flesta europeiska linder domineras dirfor elmark-
naden av ett fital stora elproducenter, med risk for bristfillig konkur-
rens. Genom att koppla samman nationella marknader till en storre
multinationell marknad sjunker de enskilda foretagens marknads-
makt vilket kan férstirka konkurrensen pd kort och lang sikt. Detta
bidrar till att pressa ned elpriset mot marginalkostnaden och férbiatt-
rar investeringsincitamenten. Forbittrad konkurrens ger ytterligare
vilfardsforbittringar i Europa som sirskilt gynnar elkonsumenterna.

Det dr d4ven mojligt att integrera de nationella slutkundsmarkna-
derna genom att elhandlare i ett land tillats att konkurrera om kunder
utomlands. Multinationella slutkundsmarknader existerar i dagsli-
get inte i Europa, men det finns lingtgdende planer pd en gemensam
nordisk slutkundsmarknad. A andra sidan kan man ifrigasitta virdet
av att ligga resurser pa att skapa regler fér en gemensam slutkunds-
marknad. I motsittning till grossistmarknaden ir det relativt enkelt
for elhandelsbolag att etablera sig utomlands redan i dag genom att
starta ett dotterbolag i det landet man 6nskar bedriva verksamhet.
Forutsittningarna for vilfungerande konkurrens pa slutkundsmark-
naden ir dirfor goda dven i avsaknad av en multinationell slutkunds-
marknad.
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Hur ska man prissatta elen i EU:s
gransoverskridande elnat?

Som vi tidigare nimnt finns det tre principer for att prissitta elen i
det hogspinda elnitet:

« Zonpriser
« Nodpriser
« Diskriminerande prissittning

Zon- och nodprissittning bygger bada pa marginalprissittning vilket
innebir ate det ir siljarnas hogsta accepterade bud inom omradet
som sitter priset for hela omradet. Eftersom all el som produceras
inom samma omride vid en given tidpunkt siljs till ssmma pris, kom-
mer el frdn baskraften, till exempel kirnkraft, att gora en relative hog
vinst, medan toppkraft som kol- och gaskraft, ger en ligre vinst. Att
det hogsta accepterade siljbudet ska sitta priset for hela omridet ir
darfor ett forfarande som ofta ifrigasitts i debatten. Man kan dock
notera att marginalprissittning giller pd de flesta rdvarumarknader.
Priset pd olja sitts till exempel dir marknaden klarerar utbud och
efterfrigan, oberoende av om oljan kommer frin filt med laga eller
hoga produktionskostnader. Det enda som ér speciellt med prissitt-
ningen pa elmarknaden ir att den tydliggors i ett auktionsforfarande.

Vad ir da speciellt med nodpriser? Jo, vid nodpriser har varje
knutpunkt av stamnitet, dir energi antingen matas in eller tappas
av, ett lokalt marknadspris som sitts med marginalprissittning. Det
innebir att en marknad med nodprissittning kan ha hundratals eller
till och med tusentals olika elpriser. Prisskillnader uppstar varje gng
flaskhalsar i elnitet begrinsar flodet av el frin noder med overskott
av produktion till noder med efterfrigedverskott. Obalanserna driver
upp elpriset i omrdden med importbegrinsningar relativt till noder
med exportbegrinsningar. Nodprissittning tillimpas i Nya Zeeland,
Ryssland och i flera av Usa:s delstater. Metoden héller dven pi att
inforas i Polen. Det verkar kanske komplicerat att ha s manga priser,
men faktum ir ate si ir fallet f6r minga varor. Exempelvis brukar pri-
set pd bensin skilja sig 6ver landet och dven inom stiderna. Ungefir
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som vid nodprissittning kan dessa prisskillnader delvis forklaras av
transportbegrinsningar och transportkostnader.

Diskriminerande prissittning pdminner om nodprissittning pa
det sittet att den nod som en produktionsanliggning befinner sig i
péaverkar huruvida dess bud accepteras eller inte. Men till skillnad mot
nodprissittning finns det inte ndgot enhetligt nodpris. Istillet betalas
varje enskild elproducent i enlighet med sitt accepterade bud. Tanken
ir att produktion med liga rorliga kostnader ska fi mindre betalt
in produktion med hoga rorliga kostnader. Foretridare for elkon-
sumenterna brukar ibland foéresprika diskriminerande prissittning
i forhoppning om att det ska leda till ligre elpriser (dtminstone for
dem sjilva). Det var ocksd med den motiveringen som Storbritannien
ir 2001 inférde diskriminerande prissittning pa sin mest kortsiktiga
marknad, den si kallade realtidsmarknaden. Diskriminerande pris-
sittning héller dven pa att inforas i Italien.

I det brittiska systemet erhaller endast elbolagen diskriminerande
priser, inte konsumenterna. I Storbritannien stir systemoperatoren
som motpart till all el som siljs pa realtidsmarknaden. Orsaken ér att
det dr svért att uppritthalla diskriminerande priser gentemot kun-
derna. El utgor en homogen vara fér konsumenterna och alla kon-
sumenter onskar naturligt nog att betala det ligsta priset, allt annat
lika. T avsaknad av ransonering mellan olika kundgrupper kommer
marknaden pd egen hand att driva genom marginalpriser eftersom
konsumenterna bjuder upp den billigaste elen till dess att all el siljs
till samma pris. Denna mekanism ir si stark att den omtalas som
lagen om ett pris.

En av forfattarna (Pir Holmberg) jaimfoér prissittningsmetoderna
i ett forskningsbidrag tillsammans med kollegan Ewa Lazarczyk
och kommer fram till att sd linge som konkurrensen ir god och det
inte finns ndgra osikerheter i systemet, ir bade nodpriser och dis-
kriminerande priser samhillsekonomiskt effektiva. Bida systemen
leder till att priset i en nod svarar mot marginalkostnaden i noden.
Konsumenterna betalar alltsd exakt samma elpris under bada syste-
men. Forhoppningarna hos foresprakarna av diskriminerande pris-
siattning att detta ska driva ner priset pa den billigaste produktionen
kommer dirfor pa skam. Det finns ingen anledning fér producenter
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att erbjuda el till ett pris under det som man kan silja sin mera kost-
samma produktion till. Elbolagen kommer dirfor att bjuda in sin
billiga elproduktion till ett pris dver deras marginalkostnad.

Zonpriser innebir att man delar in marknaden i olika elomriden
eller zoner. Inom varje zon tillimpas ett enhetligt elpris som sitts
med marginalprissittning, medan priset tillats att variera mellan de
olika zonerna. En skillnad mellan nod- och zonpriser ir att prisskill-
nader i det forsta fallet reflekterar de faktiska flaskhalsarna i elnitet.
Under zonpriser ir indelningen i elomriden mera arbitrir da grins-
dragningen inte alltid exakt foljer systemets fysiska begrinsningar.
Zonpriser ir den mest populira marknadsmekanismen i Europa.
For tillfillet tillimpar alla kontinentaleuropeiska linder med avreg-
lerade elmarknader zonpriser. P4 kontinenten dras grinsen mellan
zonerna vid landgrinserna, s att varje land utgor ett eget elomrade
med ett enhetligt elpris. Aven den nordiska elmarknaden bygger pa
zonpriser, med skillnaden att man hir tilliter ett flertal elomrdden
inom varje land. Séledes har Danmark f6r tillfillet tvd och Norge
fem elomriden, medan Finland utgor ett eget elomride. Sverige
hade tidigare ett enhetligt elpris, men ir sedan 2011 uppdelat i fyra
elomriden.

Grinsdragningen vid zonprissittning, sirskilt om den sker inom
landet, ger upphov till kontroverser mellan de som befinner sig pa
ritt och fel sida av grinsen, dir till exempel konsumenter i ett omride
med produktionsunderskott och hogre priser ser sig som forlorare.
Fordelningspolitiska komplikationer kan forklara varfér man i manga
linder har valt ett enhetligt elomrdde inom landet, iven om man pé
grund av elnitets fysiska begrinsningar borde ha flera elomriden. I
sammanhanget kan det vara virt att pAminna om att indelningen av
Sverige i flera elomriden skedde efter patryckningar frin £U och har
mott protester — speciellt frin konsumentforetridare i sédra Sverige
som beklagar sig 6ver hogre priser.

Det kan tyckas att zonprissittning ir ett smidigt system, eftersom
varje land med denna prissittningsmetod bara har ett eller ett fatal
elpriser. Men detta ir inte korrekt. For det forsta idr forestillningen
om ett enhetligt elpris en sanning med modifikationer. Den totala
elrikningen bestdr av kostnaden for sjilva férbrukningen, plus en
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nitavgift som betalning for elleveransen, med skatter och avgifter
pa toppen av detta. Aven om priset fér férbrukningen dr den samma,
betalar kunderna olika nitavgifter beroende pé var i landet man bor.
I exempelvis Sverige har elen pi grund av differentierade nitavgifter
i praktiken varit billigare f6r en konsument i norra Sverige 4n i sodra
Sverige dven innan indelningen av Sverige i elomraden.

Studerar man zonprissittningen mera i detalj inser man att denna
prissittning i praktiken dr den mest komplicerade metoden av de
tre. Vid zonprissittning far hela elomridet eller zonen samma pris
eftersom alla flaskhalsar inom elomradet negligeras nir zonpriserna
ska bestimmas. Men flaskhalsarna inom elomradet foérsvinner inte
bara for att de inte direkt dterspeglas i zonpriserna. Nir elleveran-
serna vil ska genomforas maste systemoperatéren inda beakta de
flaskhalsar som faktiskt finns dir. For att undvika att den produk-
tion och konsumtion som har avropats 6verbelastar kraftledningarna
inom ett elomrade, si ir systemoperatdéren ofta tvungen att korri-
gera produktionen i ett senare skede. Detta innebir att produktion
far justeras upp i noder med brist pa el medan den mdste justeras
ned i noder med overskott pé el, sd att dverféringen minskar i de
ledningar som annars riskerar att 6verbelastas. Som kompensation
far elproducenterna betalt i enlighet med de extra kostnader som
korrigeringarna foérvintas medfora. Nir systemoperatoren handlar
upp obalanserna pd en marknad, s brukar forfarandet kallas for mor-
handel. Systemoperatorerna anvinder diskriminerande prissittning
i mothandeln. P4 elmarknader med vilfungerande konkurrens kan
man visa att mothandelspriserna blir desamma som nodpriserna.
Dirfor leder dven zonprissittning och mothandeln till en samhills-
ekonomisk effektiv resursallokering i det kortare perspektivet.

Ett problem med zonprissittning ér att framférallt producenterna
ges mojlighet att utnyttja de prisskillnader som uppstar mellan det
gemensamma zonpriset och de lokala mothandelspriserna till att hoja
sina vinster. For att illustrera mothandeln och dess problem antar vi
for enkelhets skull ett nit med tvd noder, Nord och Syd, inom samma
elomride. Anta nu att ridande zonpriser leder till att den avropade
produktionen i den norra noden ir for stor och den avropade pro-
duktionen i den sodra noden ir for liten, s att exporten frin norr till
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soder overskrider 6verforingskapaciteten i elndtet mellan Nord och
Syd. Systemoperatéren maste di kopa upp yteerligare produktion i
soder och silja tillbaka produktion i norr pd marknaden fér mothan-
del. T vart forenklade exempel blir d& mothandelspriset i norr ligre
in mothandelspriset i sdder. En producent i norr tjinar pa att silja
all sin produktion till zonpriset om det dverstiger mothandelspriset.
Dirutover kan anliggningar i norr som inte producerar nagot forst
silja hela sin kapacitet till zonpriset och direfter kopa tillbaka den i
mothandeln till etc ligre pris. Elproducenter gor en sa kallad arbitra-
gevinst pd den produktion som star stilla. PA motsvarande sitt siljer
producenterna i sdder sin produktion i mothandeln nir mothan-
delspriset i soder overstiger zonpriset. Arbitragevinster i samband
med mothandel innebir att konsumenterna som helhet férlorar pa
zonprissittning medan producenterna éverlag ir vinnare, nigot som
pa kort sikt kan utgéra ett férdelningspolitiskt problem.

Om produktionskapaciteten i norr dessutom understiger den
totala efterfrigan i de tvd noderna, s kommer det gemensamma
zonpriset vara lika med det dyra mothandelspriset i séder. I det fal-
let dr det bara producenterna i norr som gor en arbitragevinst. I ett
sddant lage skulle nigra konsumenter vinna men inga férlora pa att
byta till nodprissittning; elpriset blir da ligre i norr och oférindrat
i soder. I motsvarande utstrickning forlorar producenterna i norr pa
ett byte fran zon- till nodprissittning. Dartill kommer forlusten av
de arbitragevinster som producenterna i norr kan gora pa stillastd-
ende produktion vid zonprissittning. P4 kort sikt dr det motparten i
mothandeln, dvs. systemoperatéren, som far bekosta producenternas
arbitragevinster. Men i forlingningen si viltrar de 6ver denna kost-
nad pa skattebetalarna och elkonsumenterna genom hojda skatter
och nittariffer. Konsekvensen blir att dven elkonsumenterna i soder
kan vinna pa nodprissittning, iven om vinsten inte blir lika stor dir
som for konsumenterna i norr.

Utnyttjandet av zonpriserna och mothandeln pd det ovan
beskrivna sittet ir sd pass vilkint utomlands att det har fitt ett eget
namn: o6ka-minska spelet (increase-decrease game). Beteendet var en
bidragande orsak till att elmarknaden i Kalifornien kraschade for
drygt tio dr sedan, och till att andra elmarknader i Usa tvingades
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indra i prisbildningen. De avreglerade elmarknaderna i usa borjade
med zonprissittning, men nu har alla bytt till nodprissittning. Aven
Storbritannien har patagliga problem med att elproducenterna i
Skottland tjdnar pengar pd 6ka-minska spelet. Ziyad Alaywan och
medforfattare diskuterar i en forskningsrapport problemen pa den
kaliforniska elmarknaden, medan Karsten Neuhoff och medforfat-
tare lyfter fram de europeiska problemen i en annan rapport.

Aven om zonprissittning i teorin kan vara lika effektivt som nod-
och diskriminerande prissittning pa kort sikt, si uppstar vilfardsfor-
luster pa lingre sikt. Endast flexibel produktion som kan regleras upp
och ned inom 10-15 minuter, frimst vattenkraft och gasturbiner, fir
delta i mothandeln. Den mindre flexibla baskraften, t.ex. kirnkraft,
méste darfor silja till zonpriserna. Foér att marknaden ska ge kor-
rekta investeringsincitament behovs ett hogre elpris i en nod med
importbegrinsningar jimfért med en nod med exportbegrinsningar.
Men om noderna i Nord och Syd i exemplet ovan tillhér samma
zon, sd ir ju priset for baskraften densamma i de bada noderna.
Samhillsekonomiskt sett blir det dirfor for lite baskraft i den sédra
noden med importbegrinsningar och/eller for mycket dylik produk-
tion i den norra noden med exportbegrinsningar. Det ir frimst elbo-
lag med flexibel produktion i noder med exportbegrinsningar som
kan utnyttja prisskillnader till att gora arbitragevinster i oka-minska
spelet. Det bidrar ytterligare till 6verinvesteringar i dessa noder. Ett
annat problem ir att slutkundspriserna bygger pa zonpriserna. Med
enhetliga elpriser har hushillen for svaga incitament att reducera
respektive 6ka forbrukningen i noder med produktionsunderskott
respektive -6verskott.

Nod- och diskriminerande prissittning ir lika effektivt i ett system
utan osikerheter, men det finns ind4 viktiga skillnader. Nagot for-
enklat kan man siga att alla erbjuder sin produktion till det forvin-
tade hogsta accepterade budet vid diskriminerade prissittning. Det
innebir att det finns en stor kvantitet till férsiljning nira marknads-
priset, dvs. likviditeten dr hog. De diskriminerande priserna dr dirfor
mindre kinsliga for efterfrigechocker. A andra sidan innebir ett mera
priskinsligt utbud frin konkurrenterna att en liten felberikning i en
producents budkurva kan fa stora konsekvenser for dess accepterade
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produktion. Denna kinslighet 6kar risken for att produktionen blir
ineffektiv, sirskilt om det finns osdkerheter i efterfrigan eller kon-
kurrenternas utbud. Nodprissittning dr mera robust mot denna typ
av osikerheter och dr dirfor en effektivare modell i ett system med
mycket fluktuerande fornyelsebar elproduktion. Vid zonprissittning
anvinds marginalprissittning nér zonpriserna sitts och diskrimine-
rande prissittning i mothandeln. Marknader med zonprissittning ir
dirfor nigorlunda likvida och nigorlunda effektiva pd att hantera
osikerheter i elsystemet. Zonprissittning med ménga elomriden har
ungefir samma for- och nackdelar som nodprissittning.

Vir slutsats blir dirfor ate, sirskilt med tanke pd den ambitiosa
utbyggnaden av fluktuerande fornyelsebar elproduktion som blir
konsekvensen av 20-20-20 malen, si blir EU:s elmarknader mest
effektiva och konkurrenskraftiga med nodprissittning. Alternativt
kan varje land infora fler zoner per land, fér att minska nackdelarna
med zonprissittning.

Samhallsekonomiska natinvesteringar

Hitintills har vi jimfort olika modeller for att prissitta elen pd gros-
sistmarknaden, hur dessa paverkar konsumenterna och producenter-
na samt vilka investeringsincitament de ger upphov till. Antagandet
har hela tiden varit att elnitet har en given kapacitet. Ett effektivt
elsystem handlar emellertid d4ven om att uppritthélla ett vilfung-
erande och pélitligt elnit med en vilanpassad produktionskapacitet.
Lt oss nu se pa elnitet och dess fundamentala betydelse i att uppna
en integrerad elmarknad. I vart enkla rikneexempel dir det handlas
en Mwh el mellan linderna per sisong uppstar en samhillsekono-
misk vinst om 6oo kronor som motsvarar kostnadsbesparingen av
ett mera effektivt utnyttjande av installerad produktionskapacitet.
Handel mellan linderna kommer emellertid endast till stind om det
finns tillricklig kapacitet i 6verforingsnitet mellan de tvé linderna.
For detta kan krivas investeringar for att oka kapaciteten i nitet.
Investeringen i den férsta Mwh per sisong dr samhillsekonomiskt
l6nsam ifall nitkostnaden dr under 6oo kronor. Kostnadsbesparingen
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av att 6ka kapaciteten med yteerligare en Mwh per sidsong och uppni
full marknadsintegration dr 200 kronor. Den ytterligare utbyggna-
den ir alltsd samhillsekonomiskt [6nsam ifall kostnaden understiger
200 kronor.

En annan viktig aspekt som paverkar den optimala investeringsni-
van ir leveranssikerheten. Det finns alltid en viss risk for att ett kraft-
verk eller delar av elnitet bryter samman. P4 en integrerad elmarknad
har de enskilda linderna tillgang till reservkapacitet frin utlandet om
olyckan skulle vara framme. Reservkapacitet kriver dock att nitet
eller produktionskapaciteten ir nigot éverdimensionerade. Aterga
till exemplet med Nord och Syd och anta att nitkapaciteten mellan
de tvé linderna ir en Mwh per sdsong. Tank nu att en Mwh av topp-
kraften oforutsett faller bort i Nord. Utan nitintegration skulle man
varit tvungen att ransonera eftersom nu endast tre Mwh toppkraft
finns att tillgd. Under marknadsintegration kan man ateraktivera det
dyraste kraftverket med rérlig kostnad pa 500 kr/Mmwh som i normal-
fallet inte behévs. Ett annat alternativ ir att 6ka nitkapaciteten. Den
optimala storleken pé elnitet hittar man dér kostnaden av ytterligare
nitutbyggnad precis motsvarar virdet av utdkat handel och hogre
leveranssikerhet. Investeringar utover detta dr inte samhillsekono-
miskt lonsamma di extrakostnaden overstiger mervirdet av hogre
nitkapacitet.

Se upp for natagarnas marknadsmakt!

I minga Eu-linder dr nitverksamheten uppbyggd kring tesen att
stamniten utgér monopolverksamhet som bist drivs i statlig regi.
Detta giller i hogsta grad linderna i Norden. I exempelvis Sverige
ligger ansvaret for att tillhandahalla tillricklig kapacitet pd Svenska
Kraftnit som idger och driver det svenska stamnitet och de flesta
stamnitsforbindelserna till utlandet samt pa regeringen som via det
arliga regleringsbrevet stiller upp de ekonomiska ramar som styr
SvK:s verksambhet.

Det kan finnas goda orsaker till att staten 6nskar att kontrollera
och reglera central infrastruktur som stamnitsférbindelserna. En av
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orsakerna dr att privata intressenter pi en avreglerad marknad inte
tittar till hela virdet av investeringarna nir de tar sina beslut. Notera
till exempel att den totala kostnadsbesparingen av att utoka handeln
mellan Nord och Syd i vart hypotetiska exempel med de forsta tvd
Mwh per dr uppgir till 6oo kronor. Under privat nitigande ir det
dock flaskhalsintikterna som driver nitinvesteringarna. I exemplet
utgor flaskhalsintikterna av de férsta tvd Mwh internationell nit-
kapacitet 200 kronor. Investeringen ir samhillsekonomiskt lonsam,
men privatekonomiskt olonsam ifall nitkostnaden ligger mellan
200 och 600 kronor. Ytterligare utbyggnad av nitkapaciteten for att
dirigenom uppna full marknadsintegration ir alltid olénsamt for den
privata nitdgaren. Full prisutjimning innebir ju att alla flaskhalsin-
komster foérsvinner. Problemet dr knutet till att nitinvesteringarna
hir dr si pass stora i forhillande till marknaden att nitutbyggnaden
har en inverkan pi priset. Det vill siga att de privata nitigarna okar
sin vinst genom att utnyttja marknadsmakt och hilla tillbaka inves-
teringarna.

Problemet med marknadsmakt dr dock starkare relaterat till den
koncentrerade dgarstrukturen dn huruvida nitet ir privat eller stat-
ligt dgt. Alla dgare torde ha ett intresse av 6kade resurser. Det pri-
vata bolaget har ett vinstintresse medan statliga bolag kan anvinda
pengarna till hogre loner, bittre personalformaner och annat. Ete sitt
nitigaren kan spara pengar pi dr genom att manipulera nitkapaci-
teten till utlandet for att reducera flaskhalsproblemen pd hemmaplan
och dirigenom begrinsa kostnaderna for mothandel. Vi illustrerar
problemet med utgingspunkt i virt rikneexempel. Anta att Nord
befinner sig i lagsisong och producerar en Mmwh for nationellt bruk
och en Mwh fér export samt att kraftverken som producerar de tvd
Mwh bryter ihop. Det mest effektiva ir da att ersitta produktions-
bortfallet med den nist billigaste toppkraften i Nord. Konsekvensen
ir att det inhemska priset 6kar till 300 kr/Mmwh. Ett annat alternativ
ir att begrinsa exporten. Utan export behéver Nord endast ersitta en
Mwh bortfallen produktion. Detta klarar man av med den billigaste
toppkraften, vilket innebér att det inhemska priset stannar pi 200
kr/mMmwh. I Syd ir konsekvensen av Nords exportbegrinsning att det
inhemska elpriset 6kar fran 300 till 500 kr/Mmwh. Aven om det totalt
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sdtt vore béttre att uppritthilla handeln mellan linderna, kan Nord
begrinsa de negativa konsekvenserna for konsumenterna hemma-
vid genom att reducera exporten till utlandet. Att dumpa inhemska
kapacitetsproblem pa utlandet dr ganska vanligt. Till exempel var
det linge en del av SvK:s officiella policy att reducera exporten till
Danmark i perioder av elbrist i sodra Sverige.

EU:s konkurrensmyndighet har bedomt att SvK:s begrinsning
av exporten till Danmark utgjorde missbruk av monopolstillning i
stamnitet, dven om syftet med att reducera handeln forefoll vara att
dimpa obalanser i den inhemska elférsoérjningen snarare 4n att maxi-
mera nitigarens vinster. SvK har senare beslutat att 6verge praxisen
med att begrinsa exporten och i stillet [¢sa inhemska obalanser pa
annat sitt, bland annat genom ate tillita olika priser i norra och s6dra
Sverige. Flera systemoperatorer, t.ex. norska Statnett, har agerat pa
ett liknande sitt som SvK, men SvK ir de enda som hittills uppmirk-
sammats av EU:s konkurrensmyndighet.

Konsekvensen av marknadsmakt dr forsvagade incitament bland
nitigarna att dtgirda inhemska forsorjningsproblem dé man i stillet
kan dumpa en del av problemet pi utlandet. I sammanhanget ir det
intressant att notera att SvK har okat investeringarna i det inhem-
ska stamnitet som en direkt konsekvens av beslutet att inte lingre
begrinsa exporten. Problemet med att systemoperatdrerna utnyttjar
marknadsmake till att begrinsa handeln med utlandet torde vara
mindre pa en marknad med nodpriser in om man har zonpriser med
ett fatal eller enhetliga priser inom landet. Nodpriser skapar bittre
balans mellan férbrukning och produktion i varje del av nitet. Bittre
balans i elnidtet minskar i sin tur systemoperatorens behov av kost-
sam mothandel, och det blir mindre [énsamt att strypa exporten.

Bor elnaten regleras pa EU-niva?

P3 de flesta marknader dr konkurrensmyndigheterna ansvariga for att
aktorerna pd marknaden inte missbrukar marknadsmakt. Som vi har
sett har Eu:s konkurrensmyndighet en roll att spela dven pd markna-
den for internationell elhandel. Man kan dock inte rikna med att alla
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nitdgare ir lika fogliga som SvK var i fallet ovan. Dessutom ér det
samhillsekonomiskt forsvarbart att till viss grad begrinsa handeln
for att uppritthalla leveranssikerheten. Dirfor kan det vara svart att
bevisa missbruk av dominerande stillning.

Problemet med att skatta och bekimpa marknadsmakt pekar pa
nodvindigheten av en indamélsenlig reglering av nitverksamheten.
Aven detta har dock sina problem. P4 en multinationell elmarknad
kommer investeringar i nitet pA hemmafronten eller indringar i
nitkapaciteten iven ha inverkan utomlands eftersom de piverkar
priserna pa hela marknaden. Med ett for starkt fokus pa hemma-
marknaden uppstér risken att de nationella myndigheterna tar for
stor nationell hinsyn nir de utformar regleringarna och att de natio-
nella nitigarna mest ser till konsekvenserna pid hemmafronten i sin
verksamhet. En mojlig 16sning vore en centraliserad regleringsmyn-
dighet med befogenhet att reglera alla Eu:s nit. Idealiskt sett skulle
en central regleringsmyndighet balansera effekterna i olika linder
och uppnd maximal effektivitet. I realiteten dr dock de centraliserade
besluten och direktiven resultat av en politisk process dir de enskilda
medlemslinderna anvinder sitt inflytande f6r att uppnd beslut till
sin egen fordel.

Risken med en centraliserad regleringsmyndighet vars beslut tas
pa politisk basis 4r uppenbar nir man betinker att en sidan myn-
dighet i realiteten har befogenhet att beskatta medlemmarna i de
enskilda medlemslinderna. Nitinvesteringar finansieras inte endast
av flaskhalsintiikter, utan dven av de nitavgifter som kunderna beta-
lar. En orsak till varfor dessa nitavgifter kan vara nodvindiga ar att
flaskhalsintikterna inte alltid ir tillrickliga for att ticka investerings-
kostnaden. I virt exempel dr kostnadsbesparingen av att 6ka handeln
mellan Nord och Syd fran noll till tvd Mwh 600 kronor per &r, medan
flaskhalsintikterna endast utgdr 200 kronor. Ifall det dr samhillseko-
nomiskt lonsamt att 6ka nitkapaciteten, behdvs en extra nitavgift
for att ticka upp nitbolagets forlust. Nitavgifterna kan ses som en
punktskatt for att bekosta 6nskvird nitutbyggnad.

Men en fiskal integration foljs inte med nédvindighet av politisk
integration. Till exempel kan ett land med dominerande inflytande
over regleringsmyndigheten tinkas hoja nitavgifterna utomlands
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for att ticka inhemska nitinvesteringar och dérigenom sinka nit-
avgifterna i hemlandet motsvarande. For att stivja dylik diskrimine-
rande beskattning méste man ha en regel som kriver att nitavgiften
star i proportion till kostnaden av att driva nitet i landet i fraga.
En regel med detta innehall ricker dock inte. Ett dominerande land
kan ha ett incitament att overinvestera i nitkapacitet utomlands
och lata konsumenterna utomlands bekosta dessa investeringar i
syfte att sikra reservkapacitet for oférutsedda hindelser i hemlan-
det. Overinvesteringsproblemet behover begrinsas av en regel om
icke-diskriminering som siger att nitinvesteringar ska bero pi nitets
beskaffenhet och inte vilket land nitet rikar befinna sig i. Ett sitt
att uppnd proportionalitet i nitavgifterna och icke-diskriminering dr
genom ett symmetriskt och harmoniserat regelverk. Problemet att
jimka politisk och fiskal integration kan vara en orsak till varfor det
har visat sig sd svart att besluta om finansieringsregler fér internatio-
nella stamnitsforbindelser.

En ytterligare ineffektivitet som systemet med nationella regle-
ringsmyndigheter ger upphov till dr att investeringarna inte nédvin-
digtvis koordineras optimalt till {6ljd av felande samarbete. Med en
gemensam regleringsmyndighet med ansvar {f6r hela det europeiska
stamnitet sikerstiller man att investeringarna koordineras pa ett
optimalt sitt. Diremot ir det inte sikert att de totala investeringarna
kommer upp pa samma niva som man skulle uppni med decentralise-
rad reglering. Problemet uppstar om ett land som har lite att vinna pi
marknadsintegration far politisk kontroll éver den europeiska regle-
ringsmyndigheten. Virdet av marknadsintegration undervirderas da
med underinvestering till f6ljd. Omvint kan det bli 6verinvesteringar
i nitet om ett land som 6vervirderar betydelsen av marknadsinte-
gration uppnir dominerande politiskt inflytande 6ver den centrala
regleringsmyndigheten.

I en nyutkommen forskningsuppsats visar en av kapitelforfattarna
(Thomas Tangeras) att en centraliserad regleringsmyndighet 4r sam-
hillsekonomiskt énskvird om och endast om man formar balansera
de enskilda medlemslindernas politiska inflytande 6ver regleringar-
nas utformning. Kommissionen ir ocksd hogst medveten om vikten
av att balansera de olika medlemslindernas inflytande. Det nya sam-
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arbetsorganet ACER (Agency for the Cooperation of Energy Regulators)
har fatt i uppdrag att koordinera regleringen av stamniten mellan
linderna i U och att besluta om villkoren fér finansiering och till-
tride till internationella stamnitsforbindelser ifall medlemslinderna
inte sjilva kommer 6verens. Styrelsen i ACER har instruktioner om
att agera oberoende av de enskilda medlemslinderna. Endast en
medlem fran varje EU-land fir sitta i styrelsen och styrelsens medlem-
mar har en rost vardera. Baserad pa den vetenskapliga forskningen pé
omrédet drar vi slutsatsen att en gemensam regleringsmyndighet for
EU dr en bra idé om arbetet i myndigheten fungerar enligt de premis-
ser som kommissionen har stillt upp for verksamheten.

Oppna upp fér privat nitigande

Eftersom det finns problem bide med marknadsmakt pd nitsidan och
med att skapa en effektiv reglering av nitbolagen, kan man friga sigom
det inte finns bittre l6sningar. Problemet med marknadsmake ér till
exempel mycket mindre om det finns manga aktorer pd marknaden och
varje enskild nitinvestering ir liten i relation till marknadens storlek.
Pi en dylik konkurrensmissig marknad for nitkapacitet tar nitigaren
elpriserna f6r givna och investerar i ytterligare nitkapacitet mellan tva
elomrdden om och endast om prisskillnaderna ticker kostnaden av
extra nitkapacitet. Under dessa forutsiteningar ger prisskillnaderna
dessutom en bra bild av det samhillsekonomiska virdet av marginellt
hogre overforingskapacitet. Diversifierat igande av stamnitet kan dar-
for motverka problemet med underinvesteringar och manipulation av
nitkapaciteten. En forutsittning fér nitkonkurrens dr emellertid att
man reducerar intridesbarridrerna for privata nitinvesteringar.

Med Sverige som exempel vore ett forsta steg att upphiva lagen
som ger SvK monopol pa det inhemska stamnitet och som endast
tilliter nya betydande internationella overfoéringslinjer mellan
Sverige och utlandet nir SvK dr majoritetsigare. Ett andra viktigt
steg vore att skapa fler elomrdden; nidgot man har féretagit i Norden,
men inte i Kontinentaleuropa. Prisskillnader dr en foérutsittning for
flaskhalsintikter och dirmed privata nitinvesteringar. Zonpriser
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med enhetliga priser inom landet dr dock standardmodellen pi
kontinenten. Hitintills har det dirfér inte varit privatekonomiskt
lonsamt att bygga nationella stamnitsférbindelser i Kontinental-
europa.

Om man éppnar for privat nitigande ir det viktigt att detta dven ir
oberoende, sé tillvida ate det kan vara virdefullt ate sirskilja nitdgandet
fran dgandet av produktionsresurser. Annars kan elbolagen anvinda
kontrollen 6ver nitférbindelserna till att gynna sin egen produktion
i handeln mellan elomriden. Detta problem har uppmirksammats av
kommissionen som ser separation mellan produktions- och nitkapa-
citet som en viktig del i att uppnd mélsittningen om en integrerad
inre elmarknad inom EU. Det dr dven viktigt att sdrskilja mellan
dgande och drift av nitet — annars finns risken att systemoperatoren
gynnar sina egna overforingslinjer i det kortsiktiga balanserandet av
elférsorjningen. Pa de stora avreglerade elmarknaderna i usa gor
man denna &tskillnad. Detta har dock inte uppmirksammats pé
samma sitt i Europa dir det i stillet dr vanligt att systemoperatoren
aven dger nitet.

Ett storre antal nitdgare forenklar dven regleringen av de enskilda
nitigarnas verksamhet i de fall dir nitverksamheten méste stodjas
genom nitavgifter. Syftet med regleringar ir att Gvervinster ska
motverkas, si att nitavgifterna korreke aterspeglar kostnaderna av
att foreta de nodvindiga nitinvesteringarna och att driva niten.
Problemet for regleringsmyndigheten ir att den sjilv inte har till-
ricklig kunskap om kostnaderna av investeringarna och att driva
niten; man maste forlita sig pd den information som inhimtas frin
nitforetagen. Privat information ger reglerade nitbolag utrymme att
i realiteten utéva marknadsmakt genom att dverdriva sina kostnader.
Med ett diversifierat nitigande sprids informationen i hinderna pa
flera aktorer vilket férsvarar for nitigaren att verdriva sina nitkost-
nader och dirigenom driva upp nitavgifterna.

Ett koncentrerat nitigande kan dndd forsvaras, men endast om
man tror att det finns stora synergieffekter i att samla nitet i hin-
derna pa f3 dgare. Dylika synergieffekter uppstir om de olika delarna
av niten dr komplementira, det vill siga att kapaciteten i en del av
nitet ir starkt beroende av kapaciteten i en annan del av nitet, eller
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om det finns stora administrativa kostnader av att dela upp nitet pa
flera d4gare. Om nitet i stillet kinnetecknas av att det finns manga
mojligheter att skicka el mellan tvd punkter, dr de olika delarna
av nitet substitut och virdet av att koordinera de olika delarna
av nitet ligre. I minga delar av Europa, speciellt pi kontinenten,
kannetecknas nitet av en stor grad av substituerbarhet. Baserat pa var
analys och pa den faktiska europeiska nitstrukturen, drar vi dirfor
slutsatsen att férutsittningarna for ett utspritt nitigande i Europa
ir goda. De administrativa merkostnaderna torde vara forsumbara i
sammanhanget.

En tvirvetenskaplig forskningsstudie med bland annat Karsten
Neuhoff vid forskningscentret 1w i Berlin pekar pa vikten av att
koordinera elbérser och formulera regler som leder till effektiv elhan-
del. Enligt en studie skulle handeln mellan linderna oka med upp
till 34 procent och produktionskostnaderna inom Kontinentaleuropa
minska med 1,1-3,6 procent om Europas elsystem blev en centralstyrd
elbérs med nodprissittning istillet f6r att vara en decentraliserad
marknad, dir handeln mellan linderna foljer EU:s nuvarande riktlin-
jer. Att uppna dessa vinster blir svért si linge varje land klarerar sin
egen elbors. Detta giller sirskilt om elpriset i en nod av nitet skiljer
sig frin marginalkostnaden i noden, vilket vanligen ir fallet vid zon-
prissittning. Effektivitetsvinsterna talar for att 6ka koordineringen
bland systemoperatorerna. Men det betyder inte att det nodvindigt-
vis dr sd viktigt att centralisera sjilva dgandet av nitverksamheten.
Vir bedomning ir att en starkare tskillnad mellan investeringar i
och drift av nitet 4 ena sidan och det kortsiktiga optimerandet av
befintlig kapacitet 4 andra sidan skulle 6ka effektiviteten i elforsorj-
ningen.

Fler elomraden och privata natinvesteringar
okar Europas konkurrenskraft

En vilfungerande europeisk elforsorjning ir en forutsittning for att
sikra invanarnas tillgdng pa el till ett rimligt pris och dirigenom
uppritthilla industrins konkurrenskraft. Marknadsintegration ar
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en viktig komponent i forverkligandet av ett kostnadseffektivt och
tillforlitligt elsystem. Genom att tillita handel med el 6ver grinserna
och att fysiskt ssmmankoppla de nationella marknaderna genom ett
stabilt och sikert elnit kan man stabilisera elproduktionen, trygga
forbrukningen samt forbdttra konkurrensen i produktionsledet.
Elpriserna blir dirigenom ldgre, stabilare och mera forutsigbara.
Overlag forbittras vilfirden i Europa. For att undvika stérningar
i elférsérjningen, s blir handeln mellan £u-linderna allt viktigare
allteftersom den fluktuerande foérnyelsebara elproduktionen okar,
som en konsekvens av 20-20-20 malen. Sirskilt konsumenterna
vinner pa o6kad integration, medan elproducenterna kan fi se sina
vinster minska.

En fundamental forutsitening for att uppné kostnadseffektivitet
ir att elpriserna dterspeglar nir och var i systemet det finns begrinsad
kapacitet, bdde avseende produktionsresurser och éverforingskapaci-
teti elnitet. EU:s férordning 1228/2003, som uppdaterades 2006 och
2009, kriver att medlemsstaterna ska vilja marknadsmodeller som
ir sikra, effektiva, transparenta och marknadsorienterade. Nodpriser
och diskriminerande priser ir dylika transparanta och effektiva mark-
nadsmodeller. Den vanligaste marknadsmodellen i Europa ir dock
zonpriser. Genom politiska beslut utgér de flesta europeiska linder
enskilda elomraden. T avsaknad av detaljerade prissignaler uppstir en
rad ineffektiviteter med en sidan marknadsmodell. Investeringarna
i elndtet, produktionen och férbrukningen blir alla snedvridna. De
storskaliga investeringar som gors i fornyelsebar produktion och rela-
terad infrastruktur med syftet att uppna 20-20-20 mélen blir dirfor
onddigt dyra. Ett fordelningspolitiskt problem ir dven att zonpris-
sittning ger elproducenterna stérre mojligheter att tjina pengar pa
konsumenterna och systemoperatorens bekostnad - ett férfarande
som till exempel tvingat Usa:s elmarknader att fringd zonprissitt-
ning. Slutligen ger zonprissittning snedvridna incitament att utnytt-
ja kapaciteten i de internationella 6verforingsforbindelserna.

En forsta slutsats ar dirfor att Europa bor fringd systemet med
enhetliga landbaserade elpriser och i stillet infora elomraden som
korrekt aterspeglar flaskhalsarna i systemet. Nordens linder var tidiga
med att avreglera sina elmarknader och 4ven nir det giller indelning-
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en av linderna i flera zoner ligger de langt fore Kontinentaleuropa.
Utanfor Europa finns ocksé en trend mot flera elomriden. Flera av de
regionala elmarknaderna i usa startade med ett elomride per mark-
nad, men i slutet av 2010 hade dessa marknader nétt hela vigen fram
till nodprissittning. I Europa kan produktionskostnaderna pressas
med uppskattningsvis ett par procent genom en mera effektiv pris-
bildning, si att befintliga anliggningar och infrastruktur dirigenom
utnyttjas pa ett bittre sitt. En fordel for Europas sargade ekonomier
ir att denna reform inte bor vara sirskilt kapitalkrivande. oEcD har
visat att likartade reformer historiske sett lett till 6kat arbetsdelta-
gande. Problemet dr frimst att reformen inte ir populir, sirskilt
inte bland industrin och hushillen som befinner sig i omrdden med
elunderskott. Aven om elpriserna skulle ga ned dven dir kan dessa
regioner inda uppleva att elpriset stigit om det har okat relativt det
i andra regioner.

En indamalsenlig reglering av nitbolagen ér visentlig fér att upp-
nd korrekta incitament att utnyttja befintlig nitkapacitet, underhilla
nitet och investera i ny kapacitet. Ett system med nationella regle-
ringsmyndigheter ger upphov till forsvagade investeringsincitament
sdtillvida att virdet av forbittrad nitkapacitet utomlands underskat-
tas. Det dr bittre att skapa en centraliserad regleringsmyndighet som
kan balansera de enskilda medlemslindernas politiska inflytande
over regleringarnas utformning.

Baserat pa var egen och andras forskning argumenterar vi ocksé
for okad konkurrens pd nitsidan som en vig till en mera effektiv
elférsorjning och menar att det ir ineffektivt att koncentrera niti-
gandet i hinderna pi nédgra fi och stora systemoperatorer. Ett sitt
att stirka konkurrensen dr att underlitta for privata aktdrer ate
investera i nitforbindelser. Privata intressenter kan forvisso begira
tillstdnd for att bygga nitférbindelser enligt Artikel 17 i EU:s Direktiv
714/2009 som anger villkoren for tillging till éverforingsnitet. Vi
anser dock att man dven bor undanréja de hinder som finns i flera
medlemslidnders lagstiftning. I exempelvis Sverige anger Ellagen 2
kapitel 10§ att tillatelse for en utlandsforbindelse endast far beviljas
och innehas av ett stamnitsforetag, det vill siga Svenska Kraftnit.
Prisskillnaderna dr dock f6r sma - speciellt inom EU:s medlemsstater
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— for att ge 16nsamhet 4t privata stamnitsférbindelser. En 6vergang
till ett marknadssystem med flera elomridden och dirmed storre och
mer rittvisande prisskillnader skapar forutsittningar fér ett mera
utbrett privat nitigande i Europa som ett komplement till statligt
igande av niten.

Sammantaget anser vi att de reformer vi rekommenderar skulle
leda till en mera effektiv elforsorjning och i forlingningen till 6kad
europeisk konkurrenskraft.

Kallor och litteratur

Effekterna av nitverksreformer diskuteras av Romain Bouis, Orsetta
Causa, Lilas Demmou, Romain Duval och Aleksandra Zdzienicka
i ?The Short Term Effects of Structural Reforms: An Empirical
Analysis” (oEcD Working paper Nr 949, 2012) och av The Economist
i ”The Reform Club” (22 september, 2012).

Jimforelsen av de olika prismekanismerna pd elmarknaden
och deras effekter bygger pa en teoretisk modell utvecklad av Pir
Holmberg och Eva Lazarczyk i ”Congestion Management in
Electricity Networks: Nodal, Zonal and Discriminatory Pricing”
(1rN Working Paper Nr 915, 2012). Ziyad Alaywan, Tong Wu och
Alex Papalexopoulos skriver i ?Transitioning the California Market
from a Zonal to a Nodal Framework: An Operational Perspective”
(Power Systems and Exposition 2, 2004) om reformen av Kaliforniens
elmarknad. Karsten Neuhoff, Benjamin Hobbs och David Newbery
skriver i ”Congestion Management in European Power Networks,
Criteria to Assess the Available Options” (D1w Discussion Paper Nr
1161, 2011) om prissittningen i Europas elnit.

Den som vill veta mera om prisbildning och effektivitet pa avreg-
lerade elmarknader med bristfillig konkurrens kan lisa ”The Supply
Function Equilibrium and its Policy Implications for Electricity
Wholesale Auctions” (Utilities Policy 18:4, 2010) av Pir Holmberg
och David Newbery. "Konkurrens och prisbildning” (i Upplyst eller
utfryst — en antologi om energimarknaden, utgiven av E.ON, 2012) ir
en populariserad version pa svenska av Holmberg och Newberys
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artikel. Sven-Olof Fridolfsson och Thomas Tangerds sammanfattar
i ”Fungerar konkurrensen pi elmarknaden?” (Ekonomisk Debatt 8,
2009) forskningen om prisbildningen pa den nordiska elmarkna-
den. Skattningarna av de kostnadsbesparingar som man kan uppna
pé kort sikt genom att infora nodpriser i hela Europa finner man i
?Renewable Electric Energy Integration: Quantifying the Value of
Design of Markets for International Transmission Capacity” (DIW
Discussion Paper Nr 1166, 2011). Ett helt batteri av forskare stir bak-
om denna tvirvetenskapliga studie: Karsten Neuhoff, Rodney Boyd,
Thilo Grau, Julian Barquin, Francisco Echavarren, Janusz Bialek,
Chris Dent, Christian von Hirschhausen, Benjamin Hobbs, Friedrich
Kunz, Hannes Weigt, Christian Nabe, Georgios Papaefthymiou och
Christoph Weber.

Thomas Tangerds analyserar i ?Optimal Transmission Regulation
of an Integrated Energy Market” (Energy Economics 34:5, 2012) vad
som hinder med investeringar i elniten och med samhillsekonomisk
vilfird om man skapar en gemensam regleringsmyndighet med
ansvar for alla systemoperatérer och/eller en enskild systemoperator
som kontrollerar hela nitet. Fér den som ir intresserad av att lisa mer
om fordelar och nackdelar med privat dgande av 6verforingskapacitet
rekommenderar vi ”Merchant Transmission Investment” (Journal of
Industrial Economics 53:2, 2005 ) av Paul L. Joskow och Jean Tirole.

Sven-Olof Fridolfsson och Thomas Tangeris gor i ”Investeringar
pa elmarknaden - fyra forslag for forbittrad funktion” (Rapport till
Expertgruppen for miljostudier, 2011:5) en omfattande analys av
incitamenten for att investera bdde i ny produktionskapacitet och
elnit samt hur dessa hinger samman. I analysen behandlas dven kli-
matpolitiken och dess effekter pd investeringarna.
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Strategisk upphandling - starkt
miljoskydd och socialt ansvar pa en
konkurrenskraftig inre marknad?

av Jorgen Hettne

Med offentlig upphandling menas att varor och tjinster kops in
av offentliga myndigheter efter ett oppet anbudsférfarande dir
foretag har mojlighet att erbjuda sina varor och tjanster i konkur-
rens. Offentlig upphandling spelar en viktig roll féor Eu:s samlade
ekonomiska resultat. Cirka 18 procent av EU:s BNP kan hinforas
till offentlig upphandling av varor, byggentreprenader och tjinster.
Regleringen av offentlig upphandling pa Eu-niva (lagstiftning och
EU-domstolens praxis) har primirt syftat till att fi den inre markna-
den att fungera, frimst genom att 6ppna offentlig upphandling i alla
medlemsstater f6r konkurrerande anbud frin foretag i andra med-
lemsstater. Men mot bakgrund av regelverkets ekonomiska betydelse
kan det dven anvindas som ett effektivt verktyg eller styrmedel for att
fi den inre marknaden att fungera enligt uttalade politiska preferen-
ser. Mot denna bakgrund spelar offentlig upphandling en viktig roll
i Europa 2020-strategin for att dels forbéttra foretagsklimatet, dels,
och i storre utstrickning dn tidigare, frimja samhilleliga mal av icke
ekonomisk art. Europeiska kommissionens uttalade mélsittning med
en revidering av upphandlingsregelverket dr, mot denna bakgrund,
att oka mojligheterna for myndigheter ate stilla sociala och miljomas-
siga krav genom sd kallad seraregisk upphandling. Forslagen till nytt
regelverk ingar i den s.k. inremarknadsakten, och ir ett av de frimsta
exemplen i Europa 2020-strategin pa s.k. hird normgivning (se Anna
Michalskis kapitel i boken).

I detta kapitel stills frigan om strategisk upphandling kan vara ett
effektivt verktyg for att frimja miljoskydd och socialt ansvarstagande
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pd en konkurrenskraftig inre marknad. Den friga som sirskilt ska
diskuteras ir vilket utrymme det egentligen kommer att finnas for
att genomfora strategiska upphandlingar i den s.k. klassiska sektorn
(byggentreprenader, varor och tjinster) om kommissionens forslag
till nytt upphandlingsdirektiv antas. Lagférslaget kan ge intryck av
att det ska bli frite fram {6r miljomaissiga och sociala prioriteringar vid
upphandlingar utan att det samtidigt 4r nédvindigt att beakta EU:s
regelverkiovrigt. Sd dr dock knappast fallet. Upphandlingsregelverket
ir en del av regelverket for den fria rorligheten for varor och tjinster
pd EU:s inre marknad. T det foljande ska darfér nirmare granskas hur
stort utrymme det egentligen finns for strategisk upphandling om
man beaktar detta regelverk.

Kapitlet inleds med en diskussion om upphandlingsreglernas
syfte for att sedan komma in pa férhallandet mellan dessa regler och
bestimmelserna i Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
(FEUF) och andra regler som EU har beslutat om. Direfter analyseras
ndrmare vilket utrymme det finns ate stilla miljokrav och sociala krav
i BU-ritten och hur detta férhiller sig till den nya ambitionen med
strategisk upphandling. Avslutningsvis redogér jag for vad jag anser
ir ett realistiskt forhéllningssite till frigan om vilka miljokrav och
sociala krav som kan stillas av upphandlande myndigheter inom Eu
for att direfter ta stillning till frigan om offentlig upphandling kan
bidra till en konkurrenskraftig och hallbar marknad inom rv.

Upphandlingsreglernas syfte

Att det behovs regler om offentlig upphandling ir inte svart att forsta.
P4 lokal nivé kan det i hogsta grad uppfattas som rationellt och rim-
ligt for t.ex. en kommunal myndighet att gora inkop fran ett foretag
med verksamhet pé orten trots att detta féretag inte tillhandahéller
det ekonomiskt mest lonsamma anbudet. Anledningen kan vara att
det lokala foretaget skapar sysselsittning och dirmed skatteintikter
som kommer kommunen till godo. Det som ir individuellt rationellt
for en enskild kommun ir emellertid inte nédvindigtvis rationellt for
kollektivet av kommuner. Alla kommuner skulle, i varje fall genom-
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snittligt sett, tjina pa att komma 6verens om regler som forbjuder
lokal favorisering. Vid en upphandling kan upphandlaren visserligen
tvingas fatta ett beslut som i det enskilda fallet inte 4r gynnsamt
fér den egna kommunen, men i gengild kan kommunens foreta-
gare rikna med att inte missgynnas nir andra kommuner genom-
for upphandlingar. Kommuninvinarna ir i regel ocksd betjianta av
ligre priser. Detta synsitt priglar dven EU:s regelverk for offentlig
upphandling. Men det handlar dd om att utstricka resonemanget
till att omfatta hela EU:s inre marknad. Vid forverkligandet av 1992
ars inremarknadsprogram uppmirksammades mot denna bakgrund
offentlig upphandling sirskilt. Det pdpekades att offentlig upphand-
ling utgjorde en betydande del av BNP och fortfarande priglades av
offentliga myndigheters benigenhet att halla sina kontrakt inom det
egna landet. Tanken var att konkurrensutsitta offentliga marknader
i hela Eu. De birande principerna var att transparens, icke-diskrimi-
nering och objektivitet skulle respekteras vid tilldelning av kontrakt
som hirrorde frin den offentliga sektorn. Upphandlingsreglerna
ansdgs utgora nodvindiga och integrerade bestandsdelar i den fria
rorligheten for varor och tjinster, etableringsritten samt forbudet
mot diskriminering pa grund av nationalitet.

11985 drs vitbok om den inre marknaden anfoérdes silunda f6ljande:

Den grundliggande regeln, som aterfinns i artikel 30 och foljande i
Romférdraget [nu artikel 34 FEUF], att varor skall kunna rora sig fritt
inom den gemensamma marknaden utan att underkastas kvantitativa res-
triktioner mellan medlemsstaterna eller andra atgirder med motsvarande
verkan, dr fullt ut tillimplig pa utbudet av varor till offentliga upphand-
lingsorgan, nigot som éven giller de grundliggande bestimmelserna i
artikel 59 [nu artikel 56 FEUF] och foljande, som syftar till ate sikerstilla

friheten att tillhandahélla tjinster.

For att sikerstilla att den offentliga upphandlingen inom U f6ljer
samma principer och for att skapa forutsittningar for offentliga
inkop under konkurrensmissiga forhallanden finns dirfor numera
pd europeisk niva ett timligen detaljerat regelverk i form av flera
direktiv, vilka ska genomforas i medlemsstaterna. En uppdatering
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och kodifiering av Eu:s direktiv skedde den 31 mars 2004 nir direktiv
2004/18/EG om samordning av foérfaranden vid offentlig upphand-
ling av byggentreprenader, varor och tjinster (den klassiska sek-
torn) och direktiv 2004/17/EEG om samordning av forfaranden vid
offentlig upphandling pa omridet vatten, energi, transport och post-
tjdnster (forsorjningssektorerna), antogs. I Sverige motsvaras dessa
direktiv av lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, Lou, och
lagen (2007:1092) om upphandling inom omridena vatten, energi,
transporter och posttjanster, LUF. Som framgatt 4r det bara direktiv
2004/18 som hir behandlas.

Offentlig upphandling 4r inom EU i princip utformad s att poten-
tiella leverantorer via sluten budgivning konkurrerar om ett eller
flera offentliga kontrake, dir den leverantor som lagt det anbud med
lagst pris eller det s.k. mest ekonomiskt fordelaktiga anbudet far (till-
delas) kontraktet. Tilldelning enligt kriteriet ldgsta pris innebir att
anbuden enbart utvirderas utifrin deras pris, vilket dock inte uteslu-
ter att den upphandlande myndigheten beaktar kvalitetsaspekter vid
inkopet. Detta gors genom att obligatoriska kvalitativa krav stills pa
leverantoren. For att 6verhuvudtaget komma i friga som leverantor
miste budgivaren uppfylla dessa krav. Att tilldela kontraktet baserat
pa principen om ekonomiskt mest fordelaktigt anbud innebir att
anbuden virderas utifrin fler dimensioner 4n pris, sdsom kvalitet och
miljohdnsyn. Som framgatt maste EU:s upphandlingsritt emellertid
ocksd ses som en del av det samlade regelverket for EU:s inre marknad
och tolkas mot denna bakgrund.

Upphandlingsreglerna och EuU:s
fordragsbestammelser

EU:s fordragsbestimmelser och grundliggande principer kan alltsd
vara tillimpliga nir en offentlig myndighet ska kopa in varor eller
tjinster. Detta innebir att man inte endast av reglerna i upphand-
lingsdirektiven kan utlisa vad som ir tillatet eller otillitet i offent-
lig upphandling. De regler som finns intagna i fordragen och som
giller den fria rérligheten for varor, tjinster och etableringsfriheten
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maste beaktas i alla upphandlingsirenden. Detta foljer av EU-rittens
normbhierarki, dvs. den inbérdes rangordningen mellan EU:s regler.
I ingressen till direktivet om offentlig upphandling av byggentrepre-
nader, varor och tjinster (2004/18) uttrycks detta pa féljande sitt:

Tilldelning av kontrakt som ingds i medlemsstaterna for statens rik-
ning, for enheter pé regional eller lokal niva samt andra offentligrittsliga
organ omfattas av kravet pa respekt for principerna i fordraget, sirskilt
principen om fri rérlighet f6r varor, principen om etableringsfrihet och
principen om frihet att tillhandahdlla tjinster samt de principer som
foljer av dessa, t.ex. principen om likabehandling, principen om icke-
diskriminering, principen om ¢msesidigt erkinnande, proportionalitets-
principen och 6ppenhetsprincipen. For offentliga kontrakt 6ver ett visst
virde ir det dock tillradligt att uppritta bestimmelser om samordning
inom gemenskapen av nationella forfaranden f6r tilldelning av sidana
kontrakt pa grundval av dessa principer for att sérja for att de far effeke
och for att garantera att offentlig upphandling éppnas for konkurrens.
Bestimmelserna om samordning bor dirfor tolkas i éverensstimmelse
med sdvil de ovan nimnda reglerna och principerna som andra bestim-

melser i férdraget.

Bestimmelser i fordraget tillhor primirritten och har darfor foretride
framfor bestimmelser i sekundirritten, t.ex. bestimmelser i direktiv
och férordningar. Man kan dirfér inte tolka upphandlingsdirektiven,
sd att de kommer i konflikt med bestimmelserna i férdraget. Pa sam-
ma sitt kan man inte tolka nationella bestimmelser si att de kommer
i konflikt med Eu:s primirritt och sekundirritt, eftersom unionsrit-
ten har foretride framfér motstridiga bestimmelser i nationell ritt.
I sekundirritten detaljregleras frigor som annars hade behove 16sas
genom tillimpning av primirritten. Upphandlingsdirektiven inne-
héller emellertid inte ndgra gemensamma regler eller standarder for
varor och tjinster. Dessa sa kallade harmoniserade regler hittar man
istillet pa annact hall.

Nigra exempel ska visas i det féljande. Vi borjar med fordrags-
bestimmelserna om den fria rorligheten fér varor. Den aktuella
bestimmelsen ir artikel 34 FEUF som har foljande lydelse:
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Kvantitativa importrestriktioner samt dtgirder med motsvarande verkan

ska vara férbjudna mellan medlemsstaterna.

Kvantitativa importrestriktioner innebir att endast vissa kvantiteter
av en vara fir importeras till en stat. Det forekommer inte lingre mel-
lan EU:s medlemsstater. Det hinder dock att nationella regler eller
dtgirder har ”motsvarande verkan” och dirmed negativt paverkar
handeln mellan medlemslinderna, t.ex. genom att uppstilla natio-
nella tekniska krav pa utlindska varor. I fallet Dundalk (mal c-45/87)
frin 1988 tillimpade EU-domstolen denna bestimmelse vid upp-
handling av ett entreprenadkontrake, eftersom varor ingick i kontrak-
tet. Domstolen ansdg att en teknisk specifikation, dvs. tekniska krav
rorande vissa varor, som hirrorde frin en irlindsk standard avseende
vattenledningsror utgjorde en atgird som kunde hindra handeln mel-
lan medlemsstaterna, vilket alltsd dr forbjudet enligt artikel 34 FEUF.
Domstolen poingterade att det borde markeras i upphandlingen att
dven vattenledningsror som uppfyllde motsvarande krav som den
irlindska standarden skulle godtas.

Ett annat exempel dr Unix-madlet (C-359/93) frin 1995. I detta mél
hade en hollindsk upphandlande myndighet i sin tekniska specifika-
tion hinvisat till en amerikansk industristandard, Unix. Eu-domsto-
len fann atc hinvisningen visserligen inte var diskriminerande, dvs.
den gynnade inte anbud frin vissa Eu-linder mer dn andra, men att
den 4nd4 var oférenlig med nuvarande artikel 34 FEUF eftersom den
kunde hindra handeln mellan medlemsstaterna. Den upphandlande
myndigheten borde, enligt domstolen, ha skrivit i sin specifikation
att den accepterade likvirdiga operativsystem genom att infoga
Yeller likvirdigt” vid sin hinvisning till Unix. Till skillnad frén
specifikationen i Dundalk-fallet som hade en indireke diskrimine-
rande effekt s drabbade specifikationen i Unix-fallet holldndska och
importerade produkter lika. Trots detta bedomdes hinvisningen till
Unix-standarden vara handelshindrande. Det ir siledes tillriackligt
att ett visst tekniskt krav himmar handeln mellan Eu:s medlems-
stater for att det ska vara forbjudet (mojliga undantag berors lingre
fram). Domstolen ansdg att leverantorer hindrades fran att limna
anbud eftersom ingen markering hade gjorts i forfrigningsunder-
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laget ate likvirdiga standarder skulle accepteras. Sa dr ocksa fallet
nir en hinvisning gors till en viss tillverkningsprocess utan en sddan
markering.

Detta synsitt framgér ocksa av artikel 23.8 i direktiv 2004/18 vari
framhalls att om det inte motiveras av féremélet for upphandlingen,
far tekniska specifikationer inte innehalla uppgifter om tillverkning,
ursprung eller sirskilt framstillningsférfarande, ¢j heller hinvisning-
ar till varumirke, patent eller typ, ursprung eller tillverkning, om det
far till foljd att vissa foretag eller produkter gynnas eller att andra inte
kan komma ifriga. Sidana uppgifter eller hinvisningar ska endast i
undantagsfall vara tillitna och ska foljas av orden ’eller likvirdigt’.

Det ska dock papekas att bestimmelserna om fri rorlighet inte
ir undantagslosa. I artikel 36 FEUF anges de undantag som - trots
férbudet i artikel 34 — kan aberopas till stod for handelshindrande
nationella tgirder. Av artikel 36 framgar att bestimmelserna i artikel
34 (och 35 som giller exportatgirder) inte ska hindra sidana férbud
mot eller restriktioner fér import, export eller transitering (transport
genom linder) som grundas pa hinsyn till allmin moral, allmin ord-
ning eller allmin sikerhet eller intresset att skydda minniskors och
djurs hilsa och liv, att bevara vixter, att skydda nationella skatter
av konstnirligt, historiskt eller arkeologiskt virde eller att skydda
industriell och kommersiell dganderitt. Enligt artikel 36 fir sidana
forbud eller restriktioner dock inte utgora ett medel f6r godeycklig
diskriminering eller innefatta en fortickt begrinsning av handeln
mellan medlemsstaterna.

Dirutover erbjuder doktrinen om tvingande hinsyn (eller Cassis-
doktrinen efter mil c-120/78 Cassisde Dijon) ytterligare ettantal andra,
mer eller mindre klart definierade, méjliga undantag. Hinsynen till
effektiv skattekontroll, god handelssed och konsumentskydd nimn-
des redan i Cassisfallet. I senare domar har domstolen utokat sin
exemplifiering med bl.a. skydd for skapande, kulturell verksambhet,
sparande pa offentliga resurser, forbdttrande av arbetsforhillanden,
virnande om medias mingfald, biologisk mangfald, skyddande av
den ekonomiska balansen i sociala trygghets- och socialférsikrings-
system och miljohiansyn. I likhet med vad som giller vid 4beropande
av artikel 36 méste medlemsstater som o6nskar stodja sig pa nigot
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tvingande hinsyn kunna styrka sina pastienden och visa att dtgirden
star i proportion till sitt syfte.

Motsvarande synsitt kan urskiljas nir det giller den fria rorligheten
for tjinster (artikel 56 FEUF). I fallet Store Baelt (C-243/89) bedomde
eEU-domstolen att krav pa anvindning av lokal arbetskraft for att
utfora ett byggarbete inom ramen for ett upphandlingsférfarande
utgjorde hinder {6r friheten att tillhandahalla tjanster. Sidana krav ir
indirekt diskriminerande eftersom det gor det svérare for foretag som
ir etablerade utanfor den stat i vilken en tjanst ska tillhandahallas att
fa tag pé arbetskraften. I ett annat fall Beentjes (C-31/87) accepterades
emellertid ett krav om att ldngtidsarbetslésa arbetare skulle anlitas
i och for en byggentreprenad. Skillnaden mot Store Baelt-fallet var
att det inte stilldes krav pd att arbetskraften skulle vara lokal men
vil anmaild vid ett lokalt arbetsléshetskontor som var tillgingligt for
arbetstagare inom hela unionen.

Aven nir det giller den fria rorligheten for tjinster finns det undan-
tagsbestimmelser i fordraget. Enligt artikel 51 FEUF undantas verk-
samhet som hos medlemsstaten, om in endast tillfilligt, ir forenad
med utévandet av offentlig makt (ang. upphandling se mél c-160/08,
Kommissionen mot Tyskland). Offentlig maktutovning, sdsom begrep-
pet har definierats i EU-domstolens rittspraxis, sammanfaller i stort
med den svenska termen myndighetsutovning. Av artikel 52 FEUF
framgar vidare att medlemsstaterna fir bibehalla eller inféra natio-
nella bestimmelser i lagar och andra forfattningar som foreskriver
sirskild behandling av utlindska medborgare och som grundas pa
hinsyn till allmin ordning, sikerhet eller hilsa (jfr artikel 62 FEUF).
Personer som i ett samhillsperspektiv bedéms utgora en hilsorisk
eller en sikerhetsrisk fir alltsd hindras att tillhandahélla sina tjins-
ter pd en medlemsstats territorium. Dirutdver har méjligheter for
medlemsstaterna att uppricthélla inskrinkningar i den fria rorlighe-
ten for tjdnster for att t.ex. skydda konsumenterna, den yttre miljon
eller arbetsmiljon utvecklats i rittspraxis pa motsvarande sitt som pa
varuomridet.

Vi kan alltsd konstatera att den allménna EuU-ritten, i synner-
het fordragsbestimmelserna om fri rorlighet for varor och tjinster,
inverkar, vid sidan av de mer detaljerade bestimmelserna i upp-

244



STRATEGISK UPPHANDLING ...

handlingsdirektiven, pd myndigheternas utrymme att stilla krav vid
upphandlingar. I ndgra fall har Eu-domstolen uttryckt detta som ett
allmint test. I mélet Contse (C-234/03) anfoérdes silunda att nationella
dtgirder som kan utgora hinder for eller gora det mindre attraktivt art
utiva de grundliggande friheter som garanteras av fordrager ska, i enlighet
med fast rittspraxis, uppfylla fyra villkor for att vara férenliga med
fordraget. De skall:

« tillimpas pi ett icke-diskriminerande sitt
« motiveras av tvingande hinsyn till allminintresset
. vara dgnade att sikerstilla att det méil som
efterstrivas med dem uppnas
« inte g utdver vad som dr nodvindigt for att uppnd detta mal

I detta mal provades de ifrigasatta kriterierna i den ifrdgavarande
upphandlingen mot denna bakgrund. Detta synsitt framtrider ocksa
tydligt i det senare mélet Serrantoni (c-376/08).

Vid upphandlingar maste EU:s gemensamma
regler och standarder beaktas

EU har genom &ren utfirdat ett stort antal regler (beslut, direktiv
och foérordningar) som primirt syftar till att undanréja handelshin-
der pa den inre marknaden, men som ocks faststiller gemensamma
sikerhets- och skyddsnivéer for produkterna och tjinsterna i fraga.
Eftersom reglerna ir gemensamma f6r alla medlemsstater inom Eu,
brukar de kallas fér harmoniserade regler. Harmoniserade (gemen-
samma) regler finns bide for varor och tjdnster, men betydligt fler f6r
varor. Exempel pd harmoniserade regler utgdr bl.a. regler for like-
medel, kosmetika, telekomutrustning, fordon, maskiner, kemikalier,
leksaker, samt regler f6r bank- och forsikringstjinster, elektronisk
handel och villkor f6r charterresor. Minga ginger bygger de harmo-
niserade reglerna pa tillimpningen av en gemensam standard, som
har tagits fram av de europeiska standardiseringsorganisationerna.
Som regel stimmer vidare de europeiska standarderna 6verens med
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internationella standarder. Allmidnna bestimmelser om harmonise-
ring finns i artiklarna 114-118 FEUF, men harmoniseringsbemyndi-
ganden finns ocksa i sirskilda artiklar pd annat hill i férdraget. En
viktig fraga dr i vilken grad upphandlande myndigheter dven behover
beakta dessa harmoniseringsbestimmelser; ndgot som kan begrinsa
deras handlingsutrymme. Det ér viktigt att papeka att den s.k. har-
moniseringsnivan kan skilja sig dt. Den viktigaste distinktionen ir
mellan 4 ena sidan total eller full harmonisering och, & andra sidan,
minimiharmonisering.

Om EU:s regler medfor en totalharmonisering, kan medlemssta-
terna inte lingre ritefirdiga regler som inverkar negativt pd handeln
inom direktivets tillimpningsomride. Direktivets bestimmelser
miste foljas till punkt och pricka. Detta synsitt kom till uttryck i
mélet Kommissionen mot Storbritannien (C-60/86). Bakgrunden var
att Storbritannien hade infért krav pd dimlampor utover de tek-
niska krav pd bilar som uppstilldes i Eu:s motorfordonsdirektiv.
Domstolen fann dock att utrymme saknades {6r ytterligare obligato-
riska krav utover de redan féreskrivna. Direktivet i friga, 76/756/EEG
om montering av belysning och ljussignalsanordningar pa motorfor-
don, medforde alltsd en totalharmonisering. Ett svenskt exempel pa
detta dr det s.k. Salmonellamadlet (c-111/03), dir EU-domstolen fann
att det var otillitet fér Sverige att tillimpa importkontroll av kott
och dgg m.m. frin andra medlemsstater for att hindra spridning av
salmonella, eftersom omradet var harmoniserat och kontrollen skulle
ske i exportlandet. Ett ytterligare exempel ir Regeringsrittens dom
i RA 2005 ref 2, Monsanto. Regeringsritten konstaterade att Sverige
inte fick tillimpa egna stringare regler angdende vixtskyddsmedlet
glysofat, trots att dessa innebar ett starkare miljoskydd, eftersom gil-
lande EU-regler innebar totalharmonisering.

Om EU beslutar om minimiharmonisering ir dock situationen
annorlunda. Denna harmoniseringsform innebir att alla medlemssta-
ter miste uppfylla en miniminivi men att det ir mojligt att uppstilla
mer langtgiende krav pd produkter i den nationella lagstiftningen
om dessa idr forenliga med fordragsbestimmelserna. Principen om
minimiharmonisering har stéd i Eur-fordraget pé flera stillen. Den
finns inskriven i artikel 193 vad avser miljodtgirder, artikel 153.2b vad
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avser arbetsritt och arbetsmiljo och artikel 169.4 nir det giller kon-
sumentskydd. Minimiharmonisering medfér alltsd att de allminna
principerna i fordraget, t.ex. icke-diskriminering och proportionali-
tet, fortsitter att spela en betydelsefull roll diven d& harmoniseringsat-
girder har beslutats i direktiv eller férordningar. Nir en medlemsstat
utnyttjar sitt utrymme for regelgivning utéver den av EU satta nivin
miste EU:s grundliggande principer respekteras.

Trots att det finns EU-regler som avser att fullt ut harmonisera en
varas beskaffenhet kan en enskild medlemsstat under vissa férutsite-
ningar dga ritt ate tillimpa egna bestimmelser med stod av artikel
114.4 FEUF, den s.k. miljogarantin. Bestimmelsen ger medlemssta-
terna mojlighet att tillimpa stringare nationella regler in dem som
har beslutats av EU, om de grundas pé viktiga samhillshinsyn, t.ex.
miljoskyddet.

I Tyskland tillimpas mot denna bakgrund en nollgrins fér pcp,
pentaklorfenol, i virke. Det dr ddrfér inte méjligt att vid upphand-
ling, t.ex. en byggentreprenad i Tyskland, kriva annat 4n vad som
foreskrivs i den tyska lagen, dven om det ir mojligt att upphandla
virke som innehaller tillitna mangder pcp i de 6vriga EUu-linderna.

EU-domstolens acceptans for miljokrav och
sociala krav okar

Det tidigare nimnda malet Beentjes (mil c-31/87) frin 1988 rorde
frigan om sociala krav kunde stillas vid offentlig upphandling. Det
handlade nirmare bestimt om huruvida en upphandlande myndig-
het kunde beakta en leverantors mojligheter att ge arbete till ling-
tidsarbetslosa eller funktionshindrade. Eu-domstolen konstaterade
att det kunde vara mojligt ate stilla krav pd att leverantdrerna skulle
utfora arbete med en viss andel langtidsarbetslosa eller funktions-
hindrade under forutsittning att villkoret inte direkt eller indirekt
hade nigon diskriminerande effekt gentemot anbudsgivare fran
andra medlemsstater. Ett sddant villkor méste enligt domstolen vara
forenligt med bestimmelserna om etableringsritt och ritten tll fri
rorlighet for tjdnster. Ett villkor skulle nimligen kunna strida mot
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dessa bestimmelser om det innebar att endast anbudsgivare frin den
aktuella staten kunde uppfylla villkoret eller om anbudsgivare frin
andra stater skulle ha svarigheter att uppfylla kravet. En forutsitt-
ning for att det ifrdgavarande villkoret skulle i stillas var vidare att
detangavs i annonsen om upphandling sé att leverantorerna fick kin-
nedom om villkoret redan i inledningen av upphandlingsprocessen.

Moijligheten att stilla miljokrav provades av Eu-domstolen 2002 i
milet Concordia Bus (c-513/99). Tvisten rorde en viss busslinje som
efter upphandlingen gick till ett finskt bussforetag, mycket beroende
pd att detta foretag tinkte anvinda naturgasdrivna bussar, varvid
tilliggspoing utgick for ligt kviveoxidutslipp och lag bullerniva.
Domstolen fann att den upphandlande myndigheten kunde beakta
sddana miljokriterier som bussarnas kviveoxidutslipp eller deras bul-
lernivd under forutsittning att dessa kriterier hade ett samband med
kontraktets féremal och inte var si svepande att de gav myndigheten
obegrinsad valfrihet, samt att de uttryckligen angavs i kontrakts-
handlingarna eller i meddelandet om upphandling och var forenliga
med alla grundliggande principer i gemenskapsritten, sirskilt icke-
diskrimineringsprincipen. Domstolen anférde vidare att kravet pé att
alla anbud ska behandlas lika (likabehandlingsprincipen) inte utgjor-
de hinder for att beakta sidana miljoskyddskriterier som de som var
aktuella i forevarande mél endast pa grund av att den upphandlande
enhetens eget trafikforetag tillhorde det fital foretag som uppfyllde
dessa krav.

I den senare domen Wienstrom (c-448/01) fann EU-domstolen
vidare att gemenskapsrittsreglerna inte utgjorde hinder mot att en
upphandlande myndighet tillimpade ett upphandlingskriterium vid
inkop av el enligt vilket det krivdes att elen producerats fran forny-
bara energikillor, vilket vigdes in med 45 procent. Diremot fann
domstolen att gemenskapsrittsreglerna utgjorde hinder {6r ett sidant
kriterium i den mén det inte var férenat med krav som gjorde det
mojligt att sikerstilla en verklig kontroll av att den information som
limnats i anbuden var korrekt.

EU-domstolens rittspraxis har ocksd paverkat innehéllet i de nu
gillande upphandlingsdirektiven. I direktivet 2004/18 anges silunda
i forsta punkten i ingressen att direktivet bygger pa Eu-domstolens
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ritespraxis, sirskilt dess ritespraxis om tilldelningskriterier, dvs. de
kriterier som i forvig anger hur viktiga vissa egenskaper utover priset
ir, t.ex. en varas eller tjansts miljopaverkan. Domstolens rittspraxis
tydliggor enligt direktivet de upphandlande myndigheternas méjlighe-
ter att tillgodose den berdrda allmianhetens behov pa miljoomridet och
det sociala omrédet, forutsatt att de inte ger den upphandlande myn-
digheten obegrinsad valfrihet samt att de uttryckligen anges och 6verens-
stimmer med de grundliggande gemenskapsrittsliga principerna.

Det krivs emellertid enligt artikel 53.1 a i direktivet ate tilldel-
ningskriterierna ska vara kopplade till foremélet for det offentliga
kontraktet. I skil 46 tredje stycket preciseras att dessa kriterier méste
gora det mojligt att utvirdera varje anbuds prestanda i férhillande
till foremalet for upphandlingen, enligt definitionen i de tekniska
specifikationerna, samt att utvirdera forhallandet mellan kvalitet och
pris i varje anbud. Det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet dr det
anbud som har det bista férhillandet mellan kvalitet och pris.

Nir det giller sociala mél, kan enligt artikel 26 i direktivet, dessa
frimst frimjas genom att de upphandlande myndigheterna stiller
upp Vvillkor f6r fullgérande av kontraktet”, forutsatt att detta sker i
overensstimmelse med gemenskapsritten. I synnerhet giller det dé
att kraven inte har ndgon direkt eller indirekt diskriminerande effekt
gentemot anbudsgivare frin andra medlemsstater. Sddana villkor fir
bl.a. omfatta sociala hinsyn.

EU-fordragen ger utrymme for socialt
ansvarstagande och miljoskydd

Som framgatt spelade offentlig upphandling en viktig roll i Europa
2020-strategin for att i storre utstrickning in tidigare frimja sam-
hilleliga mél av icke ekonomisk art. Europeiska kommissionens
uttalade méilsittning med ete nytt upphandlingsregelverk ir mot den-
na bakgrund att 6ka méjligheterna for myndigheter att stilla sociala
och miljomissiga krav genom s kallad strategisk upphandling. Det
okade intresset for miljohinsyn och sociala hinsyn mirks ocksa tyd-
ligt i EUF-férdragets inledande artiklar. I artikel 8 uppmanas sdlunda
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unionen att undanréja bristande jaimstélldhet mellan kvinnor och min
och frimja jamstilldhet mellan dem. T artikel 9 anges att unionen ska
beakta de krav som ir forknippade med hog sysselsittning, garantier
for ett fullgott socialt skydd, kampen mot social utestingning samt
en hog utbildningsniva och en hog hilsoskyddsniva fér manniskor. I
artikel 10 anges att unionen ska soka bekdmpa all diskriminering av
kon, ras eller etniskt ursprung, religion eller dvertygelse, funktions-
hinder, dlder eller sexuell liggning. I artikel 11 slutligen foreskrivs att
miljoskyddskraven ska integreras i utformningen och genomférandet
av unionens politik och verksamhet, sirskilt i syfte att frimja hillbar
utveckling.

Det sist sagda ir ett konkret uttryck f6r den s.k. samstimmig-
hetsprincipen i artikel 7 FEUF som anger att unionen ska sikerstilla
samstimmighet med all sin politik och verksamhet, med beaktande
av samtliga sina mal. Detta innebir att unionslagstiftaren (ridet och
Europaparlamentet) inom ramen fér sin kompetens ska ta hinsyn till
bl.a. socialpolitiska och miljopolitiska malsittningar i all verksamhet.

Dessa preciseringar i EUF-fordraget fir emellertid betraktas som
fortydliganden snarare dn nyheter. Det EU-rittsliga regelverket ir
sedan linge resultatet av en omfattande sammanjimkning av intres-
sen och inte bara ett uttryck for frihandel och konkurrens. Artikel
7-11 FEUF fér i forsta hand betraktas som instruktioner till unions-
lagstiftaren, dvs. det ror sig inte om operativa eller direktverkande
bestimmelser. Vad resultatet kommer att bli av den ambitionshéjning
och vilja till policykoordinering som dessa artiklar ger uttryck for,
dterstdr dirfor att se. Frigan ir aktuell t.ex. vid revideringen av upp-
handlingsdirektiven.

De forslag till upphandlingsdirektiv som i skrivande stund disku-
teras i ridet dr silunda ett exempel pa att storre hinsyn bor tas till
okad samstimmighet mellan EU:s olika politikomriden, i synnerhet
integrationen av miljoskydd och handel pd inremarknadsomrédet.

Bakgrunden till de liggande forslagen ir en gronbok (ett samrids-
dokument) som kommissionen offentliggjorde den 27 januari 2011
om modernisering av EU:s politik for offentlig upphandling med
sikte pa en effektivare europeisk upphandlingsmarknad. Gronboken
var startskottet for ett brett offentligt samrad om olika lagstiftnings-
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indringar for att gora offentlig upphandling enklare och mer flexibel
och for att bittre kunna anvinda offentliga upphandlingskontrake till
stod for politik pa andra omriden. Det ér alltsd den senare aspekten
som berérs hir, att anvinda offentliga upphandlingskontrakt till stod
for politik pa andra omriden, vilket alltsd kan betecknas som strate-
gisk upphandling.

Strategisk upphandling — nya forutsattningar
eller status quo?

I det foljande ska kommissionens forslag till indringar av direktiv
2004/18 (KOM/2011/0896 slutlig) kort beroras, vilket representerar
det nya synsitt som politiskt verkar ha brett stod. De férindringar
som berors hir aterfinns ocksd i ett kompromissforslag fran radets
generalsekretariat frin den 30 november 2012. Syftet med de nya
reglerna ir ate gora det mojligt for upphandlande myndigheter att
bittre kunna anvinda offentlig upphandling till st6d f6r gemen-
samma samhilleliga mal sisom skyddet av miljén, hogre resurs-
och energieffektivitet, kampen mot klimatforindringar, frimjande
av innovation och social integration samt sikerstillande av bista
tinkbara villkor for tillhandahdllande av sociala tjinster av hog
kvalitet.

Kommissionen hénvisar i sitt férslag till tidigare nimnda artikel
11 FEUF varav framgér att miljoskyddskrav ska integreras i utform-
ningen och genomforandet av unionens politik och verksamheter,
sdrskilt i syfte att frimja en héllbar utveckling. I direktivet ska darfor
klargoras hur upphandlande myndigheter kan bidra till att skydda
miljon och frimja en hillbar utveckling, samtidigt som de sorjer for
det bista forhillandet mellan kvalitet och pris i sina kontrake.

Enligt kommissionen ges de upphandlande myndigheterna dirmed
de instrument som behovs for att uppnad malen i Europa 2020-stra-
tegin genom att anvinda deras kopkraft till att upphandla varor och
tjanster som frimjar innovation, respekt for miljén och kampen mot
klimatforindringar samtidigt som man foérbittrar sysselsittningen,
folkhilsan och de sociala villkoren.
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Det framhalls ocksa att forskning och innovation, inklusive miljo-
innovation och social innovation, tillhér de viktigaste drivkrafterna
for framtida tillvixt och har satts i centrum fér Europa 2020 stra-
tegin for smart och héllbar tillvixt for alla. Offentliga myndigheter
bor dirfor enlige forslaget utnyttja offentligt upphandling pi bista
mojliga strategiska sitt for ate stimulera innovation. Kop av innova-
tiva varor och tjanster ir betydelsefullt for att forbittra effektiviteten
och kvaliteten pa offentliga tjinster samtidigt som man forsoker
l6sa viktiga samhillsproblem. Det bidrar till att uppni bista mojliga
virde for offentliga medel samt till mer évergripande ekonomiska,
miljomaissiga och sociala fordelar genom att ge upphov till nya idéer,
omsitta dem i innovativa produkter och tjinster och dirigenom
frimja hillbar ekonomisk tillvixt. Genom strategisk upphandling
skulle salunda bade forutsittningarna fér innovationsdriven tillvixe
(se Johan Eklunds och Pontus Braunerhjelms kapitel i boken) och
aktiv arbetsmarknadspolitik (se Mattias Bengtssons och Kerstin
Jacobssons kapitel i boken) kunna férbéttras.

Det anges dessutom att upphandlande myndigheter som vill kopa
byggentreprenader, varor eller tjanster med sirskilda miljomis-
siga, sociala eller andra egenskaper bor kunna hinvisa till sirskilda
mirken, exempelvis det europeiska miljomirket, (multi)nationella
miljomirken eller andra mirken, forutsate att mirkeskraven har ett
samband med upphandlingens foremal, sisom beskrivningen av pro-
dukten och dess presentation, inbegripet forpackningskrav. Vidare dr
det viktigt att dessa krav utformas och antas pd grundval av objektiva
och kontrollerbara kriterier genom ett forfarande i vilket alla berérda
parter, tex. statliga organ, konsumenter, tillverkare, distributorer
och miljdorganisationer, kan delta och att miljomarket ir tillgingligt
for alla berorda parter.

Som framgatt syftar EU:s upphandlingsdirektiv bl.a. till att sikra
den fria rérligheten {6r varor och tjanster och den fria etableringsrit-
ten. I ingressen till det foreliggande forslaget om utokad mojlighet ill
strategisk upphandling anges mot denna bakgrund foljande:

Offentlig upphandling av eller f6r medlemsstaternas myndigheter maste

overensstimma med principerna i fordraget om Europeiska unionens
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funktionssitt, sirskilt om fri rorlighet f6r varor, etableringsfrihet och fri-
het att tillhandahélla tjanster samt de principer som foljer dirav, bland
annat om likabehandling, icke-diskriminering, émsesidigt erkinnande,
proportionalitet och 6ppenhet. For offentliga kontrakt éver ett visst virde
bor dock bestimmelser faststillas om samordning av nationella upphand-
lingsforfaranden for att se till att dessa principer omsitts i praktiken och

for ate garantera att offentlig upphandling 6ppnas for konkurrens.

Denna grundliggande foresats 6verensstimmer med den som finns i
nu gillande upphandlingsregelverk och gillande rittspraxis (se under
Upphandlingsreglerna och ru:s fordragsbestimmelser ovan). Det
som bor diskuteras ir dirfor om direktivet verkligen mojliggor stil-
landet av miljokrav och sociala krav i hogre utstrickning dn hittills.
Innebir inte den tydliga kopplingen till férdragsbestimmelserna om
fri rorlighet for varor, etableringsfrihet och frihet att tillhandahélla
tjinster samt de principer som foljer dirav en slags szarus quo?

I ssmmanhanget ska samtidigt anmirkas att reglerna for EU:s inre
marknad, bide fordragsbestimmelserna och sekundirritten, ofta
felaktigt uppfattas som enbart frihandelsfrimjande. Inre marknads-
reglerna befrimjar numera betydlig fler intressen in frihandel och
effektiv konkurrens. Denna méngsidiga karaktir kommer till tydlige
uttryck i artikel 114.3 FEUF - det mest centrala inremarknadsbe-
myndigandet — dir det foreskrivs att kommissionen i sina forslag
om hilsa, sikerhet samt milj6- och konsumentskydd ska utga fran
en hog skyddsniva och sirskilt beakta ny utveckling som grundas pa
vetenskapliga fakta. Europaparlamentet och ridet ska ocksd, inom
ramen for sina respektive befogenheter, striva efter att nd detta mal.
Ett direktiv eller en férordning som beslutas med stod av artikel 114
skapar alltsd inte bara fri rérlighet pd EU:s inre marknad utan ska
ocksa sikerstilla en hog niva bl.a. nir det giller miljoskyddet.

P34 motsvarande sitt har Eu-domstolen under drygt 50 ar i sin
rittspraxis jimkat samman frihandelsintresset med andra samhills-
intressen vilket har diskuterats ovan. Detta gor att det idag finns ett
’regelpaket” som ger uttryck for skilda men sammanvigda intressen,
vilket bestir av bdde rittspraxis och sekundirritt. Detta paket méste
alla medlemsstater forhalla sig till nir de videar dtgirder som inskrin-
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ker den fria rérligheten pd Eu:s inre marknad. Som har redovisats
ovan ir rittsliget timligen klart om unionen har antagit ett direktiv
eller forordning, som innebir att en viss skyddsnivd blir gemensam
for alla medlemslinder, dvs. totalharmonisering. I ett sidant fall har
alla relevanta intressen redan vigts samman och en kompromiss har
uppnitts mellan medlemsstaterna (i rddet) och Europaparlamentet
om vilken skyddsnivi som ska gilla. Ar det friga om minimihar-
monisering finns fortfarande utrymme for en intresseavvigning i
enskilda fall ovanfér miniminivin och skulle det inte finnas nagon
harmoniseringslagstiftning alls ska en sidan avvigning goras enbart
mot bakgrund av fordragsbestimmelserna och relevant ritespraxis.

Upphandlande myndigheter ér i ett unionsperspektiv en integre-
rad del av medlemsstaten och kan dirfor aldrig bortse frin de grund-
principer som utvecklats genom éren och de politiska kompromisser
som utgor grunden for det regelverk som idag anger villkoren for
den inre marknadens funktion. Dirtill kommer att ett upphand-
lingsdirektiv endast dr en bestindsdel av den samlade EU-ritten — en
rittsakt som dessutom hierarkiskt dr underordnad bestimmelserna i
fordraget. Ett sddant direktiv kan dirfor inte innebira en sd omvil-
vande forindring att upphandlande myndigheter reservationslost
skulle kunna stilla miljokrav och sociala krav som avviker frin vad
EU i 6vrigt har beslutat om.

For att sddana krav ska kunna stillas miste, enligt min mening,
EU:s fordragsbestimmelser och harmoniserade lagstiftning respek-
teras, vilket jag varit inne pé tidigare. De nya direktiven ger alltsd
fortfarande inte svar pd den initialt stillda frigan om det ir mojligt
att stilla mer lingtgiende krav dn vad EU-ritten i 6vrigt tilldter.

Min slutsats utifrin egen forskning dr dirfor att strategisk upp-
handling ir forknippat med motsvarande principiella begrinsningar
som gillt tidigare enligt EU-ritten. Jag kommer nirmare att berora
vad detta innebir och vad man konstruktivt kan gora for att maxi-
mera utrymmet for strategisk upphandling i nista avsnitt.
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En realistisk strategi for upphandlande
myndigheter

Ar da allt hogtidligt tal om 6kat utrymme for strategisk upphandling
i praktiken bara tomma ord? Detta stimmer till viss del eftersom
sjilva begreppet snarare ir en semantisk dn saklig nyhet. Enligt min
mening ger dock EU-ritten likvil ett ganska omfattande utrymme for
sociala och miljérelaterade hinsyn. Den upphandlande myndigheten
miste dock sikerstilla att integrationen av miljoskydd och sociala
aspekter inte sker isolerat frin unionsperspektivet och den politik
unionen for i évrigt.

I det foljande ska tre omstindigheter nimnas som upphandlande
myndigheter sirskilt bor beakta nir de stiller upp miljokrav och
sociala krav.

« Sociala krav och miljokrav kan integre-
ras i foremalet for upphandlingen.

« Sociala krav och miljokrav dr mindre problematiska om de
overensstimmer med EU:s regler och intentioner i 6vrigt.

« Sociala krav och miljokrav bor stillas pa ett sitt som mojliggor
grinsoverskridande konkurrens mellan anbudsgivare i hela £U.

Som utgangspunkt kan upphandlande myndigheter upphandla pa
marknadens villkor och i stort sett efter egna preferenser. Det som
maéste beaktas ir att principerna for den fria rorligheten {6r varor och
tjinster och den fria etableringsritten respekteras. Eu:s upphand-
lingsdirektiv innehaller inga regler om vad som ska upphandlas. Det
ir en uppgift fér de upphandlande myndigheterna att avgora.

Detta innebir att upphandlande myndigheter méaste vara noga med
att definiera vad det dr man vill ha. 1 vissa fall kan det vara fullt legitimt
att avgrinsa foremalet for upphandlingen till en mycket smal kate-
gori av varor eller tjinster.

Jan-Erik Falk har silunda anfort att det dr fullt mojligt att upp-
handla blabarssylt i stillet for apelsinmarmelad till en skolbespisning
iven om det finns blabir i Sverige men inte i andra EU-linder. Valet
av vad som ska upphandlas kan i ett sidant fall visserligen paverka
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handeln, men det betraktas inte som ett férbjudet handelshinder. Att
foreskriva att blabirssylt ska vara svensk skulle dock bryta mot bade
direktivet och fordraget. De upphandlande myndigheterna bestim-
mer alltsd kvalitetsnivéer, prestanda, miljokrav m.m. som hinger
samman med foremalet f6r upphandlingen.

Det bor dock observeras att statliga regler och riktlinjer som leder
till att upphandlande myndigheter systematiskt véljer att upphandla
inhemska produkter istillet f6r utlindska kan vara otilldtna dven om
det hade varit ett legitimt val i ett enskilt fall. Generella villkor ar i
ett unionsperspektiv mycket skadligare for handeln 4n en uttalad och
motiverad preferens vid en enskild upphandling.

Rimligen maste inte heller en upphandlande myndighet virdera
samtliga varor inom en produktgrupp lika. Det gar t.ex. att féreskriva
att batterier ska vara fria frin kadmium 4ven om det i sig ir tilldtet
att marknadsfora batterier med kadmiuminnehéll. Hir méste dock
observeras att EU:s harmoniserade bestimmelser kan fa stor bety-
delse. Om den gemensamma (och beslutade) handlingslinjen inom
EU 4r att ett visst amne ska fasas ut under en bestimd tidsperiod,
ir strangare nationella krav vid offentlig upphandling normalt ofor-
enliga med £U:s regler. I annat fall hade inte det ovannimnda tyska
forbudet mot pcp behovt grundas pd miljogarantin i artikel 114.4
FEUF. Ett visst utrymme kan dock finnas att premiera de féretag som
gatt fore i utvecklingen genom tillimpning av t.ex. miljdinriktade
tilldelningskriterier vilket berors lingre fram.

Forskaren i upphandlingsritt Erik Sandin pipekar mot denna
bakgrund att férekomsten av harmoniseringsatgirder paverkar de
upphandlande myndigheternas handlingsutrymme. Han anger tvé
typfall. For det forsta nir det finns harmoniseringsatgirder som avser
en vara eller tjinst som den upphandlande myndigheten efterfrigar
(jfr mal c-6/05, Medipac och c-489/06, Kommissionen mot Grekland).
En bedomning méste da ske av huruvida det stillda kravet inne-
bir att den medlemsstat dir den upphandlande myndigheten hor
hemma bryter mot de harmoniserade reglerna. For det andra kan
det sociala eller miljomissiga intresset vara foremal fér harmoni-
sering. Harmoniserade regler for anvindning av olika kemikalier
ir ett sidant exempel. Ett miljokrav avseende anvindningen eller
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férekomsten av en viss kemikalie kan di behova bedomas gente-
mot de harmoniserade reglerna pd omradet. I bdda fallen méiste en
bedémning dessutom goéras av huruvida en eventuell avvikelse frin
de harmoniserade reglerna kan rictfirdigas med stod av artikel 114.3-
4 FEUF eller skyddsklausuler som finns i de tillimpliga harmonise-
ringsbestimmelserna. Ett annat exempel, som anknyter till sociala
krav, dr nir de krav som stills ror ligsta tillitna 1on i enlighet med
ett lokalt kollektivavtal som ocksa giller for utlindska arbetstagare
(s.k. utstationerade arbetstagare). Denna friga uppstod i Rifffertmdlet
(c-346/06) dir Eu-domstolen forklarade att det vid upphandlingar
bara kan stillas krav som ir forenliga med utstationeringsdirektivet
och den fria rorligheten for tjanster.

Sammanfattningsvis kan sigas att krav vid upphandlingar har en
potentiellt handelshindrande effekt och att en upphandlande myndig-
het alltid méste se forfarandet i ett alleuropeiskt perspektiv. Om det
finns objektivt godtagbara skil — dven utifrdn ett sidant perspektiv -
att avgrinsa foremalet i syfte att tillgodose myndighetens preferenser
ir detta dock fulle mojligt.

Stod for sociala och miljomassiga hinsyn som en upphandlande
myndighet vill frimja kan vidare minga ganger finnas i EU-rétten.
Allra tydligast dr detta om unionen sjilv stiller krav pd upphand-
lande myndigheter. Ett exempel pid detta dr Europaparlamentets
och radets forordning (EG) nr 106/2008 om ett gemenskapsprogram
for energieffektivitetsmirkning av kontorsutrustning. I artikel 6 i
denna férordning foreskrivs att bl.a. centrala statliga myndigheter
nir det upphandlar ska utan att gemenskapslagstiftningen, natio-
nell lagstiftning och ekonomiska kriterier &sidositts, specificera
minst samma energieffektivitetskrav som i de gemensamma speci-
fikationerna”. Men eftersom EU overlag frimjar andra intressen in
de renodlat ekonomiska kan en upphandlande myndighet dirutéver
ménga ginger frimja intressen som redan ir féremél f6r Eu-lagstift-
ning dven da denna lagstiftning inte specifikt rér upphandling. Den
upphandlande myndighetens agerande bor di inte kvalificeras som
att den utnyttjar ett undantag frin principen om fri rorlighet. Den
frimjar di inte ett sirintresse utan bidrar tvirtom till férverkligandet
av EU:s gemensamma mal. Detta kan ha timligen stor betydelse nir
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man ska avgora vilket nationellt handlingsutrymme som finns i for-
héllande till £u:s krav. Bevisbordan fér den myndighet som dberopar
ett skyddsintresse som i konkreta termer redan frimjas av U, t.ex. i
ett direktiv eller en forordning, dr rimligen ldttare in di det handlar
om ett skyddsintresse som inte EU och kanske inte heller merparten
av medlemsstaterna stéller sig bakom.

Milet c-448/01, Wienstrom, kan hir tjina som illustration.
Som framgatt accepterades att ett tilldelningskriterium baserat pa
anvindning av fornyelsebar energi gavs stor betydelse vid viktningen
(45 procent). Det hade dock stor betydelse i mélet att det nationella
intresset sammanfoll med unionsintresset att oka anvindningen av
fornybara energikillor for elproduktion. Detta hade unionen foresatt
sig att frimja bl.a. genom direktiv 2001/77 om frimjande av el pro-
ducerad frin fornybara energikillor pa den inre marknaden for el.

Ett annat exempel dr mal c-368/10, Kommissionen mot Neder-
landerna, som gillde villkoren for att stilla krav pa miljdmirkning, i
det aktuella fallet kaffe och te. Domstolen markerade att nir det finns
relevant unionslagstiftning méste de upphandlande myndigheter
respektera denna och kan dirfor utan nirmare forklaring hinvisa
till krav som foljer av unionslagstiftningen, i det aktuella fallet till
unionslagstiftningen om ekologiskt producerade jordbruksprodukter.

Om det slutligen inte ricker med att avgrinsa foremélet for upp-
handlingen och EU inte har vidtagit dtgirder som understodjer de
syften som efterstrivas, mdste en konkret bedomning giras av de inskrink-
ningar i den fria rorligheten som forevarande sociala krav eller miljo-
krav kan leda till.

De inskrinkningar i handeln som uppstér i samband med upp-
handlingar behover inte alltid jimstillas med den typ av restriktioner
som fordraget och EU:s harmoniseringsbestimmelser férbjuder. Att
vilja en vara eller tjinst mot bakgrund av funktions- eller prestanda-
krav innebir naturligtvis inte en inskrinkning i den fria rorligheten
for alla varor eller tjinster som viljs bort. Ett upphandlingstorfa-
rande fir emellertid samma effekt om det medfor att vissa leveran-
torer hindras fran att ligga ett anbud (uteslutning av nigot skil). En
central del i Eu:s upphandlingsritt dr som bekant att méjliggora en
jaimforelse av olika anbud. Eu-domstolen har uttalat att syftet med
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upphandlingsreglerna bl.a. dr att dstadkomma etableringsfrihet och
frihet ate tillhandahalla tjinster genom atr giva der majligt for s manga
entreprendrer som majligt i medlemsstaterna att inkomma med anbud (se
t.ex. mél c-213/07, Michaniki).

Vad en upphandlande myndighet maste efterstriva dr dirfor ate
sikerstilla att en jimforelse kan dga rum av alla anbud som inte pi
objektiva och legitima grunder kan uteslutas frin upphandlingen.
Mot denna bakgrund ir det inte férvanade att Eu-domstolen visat
acceptans for miljorelaterade tilldelningskriterier. Till skillnad frin
obligatoriska krav, t.ex. en teknisk specifikation som méiste vara
uppfylld, mojliggor de en jamforelse av kvalitet och pris for alla pro-
dukter eller tjanster som uppfyller kraven for ate f4 befinna sig i fri
cirkulation pd Eu:s inre marknad (se malen c-513/99, Concordia Bus
och c-448/01, Wienstrom). De krav som hirigenom blir aktuella blir
da bara ett av flera tilldelningskriterier med forutsigbar betydelse i
den viktning som ska dga rum nir det ekonomiskt mest [6nsamma
anbudet ska viljas. Att utforma tilldelningskriterier dr naturligtvis
mer omstindligt f6r de upphandlande myndigheterna, men det ir
helt i linje med syftet att gora det méjligt f6r si manga entreprenorer
som moijligt i medlemsstaterna att inkomma med anbud.

Tilldelningskriterier kan dirfér vara ett viktigt komplement
till tillitna avgrinsningar av upphandlingens féremal. Etc tilldel-
ningskriterium fir emellertid sjilvfallet inte formuleras s att det i
praktiken fungerar som ett obligatoriskt krav. Detta kan strida mot
proportionalitetsprincipen som ingér bland unionsrittens allminna
rittsprinciper och déarfér dr av stindig relevans i upphandlingssi-
tuationer (jfr mal c-213/0%7, Michaniki). Hur proportionalitetstestet
utfaller dr beroende av omstindigheterna. Sirskild forsiktighet ar
pékallad vid inférande av krav som gér lingre 4dn ett harmoniserat
produktkrav eller motsvarande. Det ir svirt att siga nigot generellt
om nir detta dr mojligt, men det borde inte vara uteslutet att pre-
miera exempelvis teknisk innovation eller miljoskydd som gar lingre
in harmoniserade krav foérutsatt att produkter eller tjinster som
uppfyller de harmoniserade kraven inte utesluts och att en verklig
jaimforelse av anbuden dirfér kan dga rum. Motsvarande resonemang
kan foras dven angdende andra villkor, t.ex. utférandevillkor, som
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avser utforandet av ett kontrakt och inte behover vara uppfyllda av
leverantoren nir anbudet limnas in. Dessa bor heller inte formuleras
pé sa sitt att de omojliggor deltagande f6r de anbudsgivare som upp-
fyller harmoniserade EU-rittsliga krav.

Slutligen fir inte glommas bort att det som framgdte krivs enligt
artikel 53.1 a i direktiv 2004/18 att tilldelningskriterierna ska vara
kopplade till foremalet for det offentliga kontraktet.

For att resonemanget om tilldelningskriterier inte ska leda till
missforstdnd, vill jag framhélla att samtliga krav fortfarande miste
vara forenliga med EvU-ritten. Nir det giller harmoniserade krav
far dirfor diskuteras om ett krav som ir stringare idn dessa och
ind4 beaktas i viktningen strider mot det aktuella direktivets syfte.
Eftersom syftet normalt dr att sdkerstilla fri rorlighet for en viss
produket eller tjinst kan ett sidant krav godtas endast om det ir pro-
portionerligt och i praktiken inte fungerar som en teknisk specifika-
tion, dvs. helt utestiinger vissa leverantérers varor eller tjinster. Om
man vid upphandling hindrar att samma varor eller tjinster (de som
omfattas av harmoniseringen) potentiellt kan kopas, ir det timligen
klart att syftet med harmoniseringsdirektivet foérfelas. Om varorna
och tjinsterna blir féoremal for utvirdering av en upphandlande myn-
dighet men inte kops in, dr det dock inte riktigt samma sak (kravet pa
omsittning eller tillginglighet dr di uppfyllt). Harmoniseringen kan
rimligen inte anses syfta till att en viss vara eller tjinst méste kopas
av en offentlig inkopare enbart for att de harmoniserade kraven ir
uppfyllda och produkten eller tjinsten ir billigast.

En parallell kan dras till Eu-domstolens rittspraxis angdende
Yanvindningsrestriktioner” (som behandlas annorlunda in import-
eller inforselrestriktioner). Om anvindningen av en viss produkt
begrinsas i viss utstrickning behdver inte detta strida mot i och for
sig relevanta harmoniseringsregler, forutsatt att medlemsstaterna
respekterar de gemensamma tekniska specifikationerna. Om anvind-
ningsférbudet ir 100-procentigt anses det dock sjilvfallet opropor-
tionellt och i strid med EU-ritten.

Ett exempel som illustrerar detta dr det svenska férbudet mot
anvindning av vattenskotrar pd annat dn allmin farled och sirskilt
anvisade omraden. Det finns ett direktiv som ror bl.a. tekniska speci-
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fikationer for vattenskotrar (direktiv 94/25/EG i sin senaste lydelse)
men domstolen konstaterade att detta inte rorde anvindningen av
vattenskotrar. Domstolen bedémde sedan de svenska anvindnings-
restriktionerna mot bakgrund av fordragsbestimmelserna om fri
rorlighet for varor och sirskilt proportionalitetsprincipen (c-142/03,
Mickelsson och Roos) och kom fram till att de, forutsatt ate vissa villkor
var uppfyllda, var férenliga med EU-ritten.

Jag kan forestilla mig samma logik vid en prévning av viktnings-
kriterier i en upphandling. Aven hir bér tilldelningskriterierna inte
jamstillas med regler som avviker frin tekniska specifikationer i ett
produktdirektiv men de fir inte behandla utlindska och inhemska
produkter olika och kan i slutindan bli bedémda mot bakgrund av
proportionalitetsprincipen.

Strategisk upphandling och en konkurrens-
kraftig inre marknad - ett dilemma?

Huruvida ett reformerat regelverk for offentlig upphandling kan
utgora ett effektive verktyg for att frimja miljoskydd och socialt
ansvarstagande pd en konkurrenskraftig inre marknad ir inte en friga
som litt later sig besvaras. Som framgétt 4r det minga intressen som
ska vigas samman. I det direktivforslag som kommissionen har lagt
fram anges tva kompletterande, men ocksé delvis oférenliga, mal:

o Att 6ka effektiviteten i offentliga utgifter for att sikra bista
mojliga upphandlingsresultat nir det giller att fa valuza for
pengarna. Detta innebir framfor alle att férenkla de nuvarande
reglerna for offentlig upphandling och gora dem mer flexibla.
Rationaliserade och mer effektiva forfaranden ir till fordel for
alla ekonomiska aktérer och gor det littare f6r smé och med-
elstora foretag och anbudsgivare frin andra linder att delta.

« Att ge upphandlare bittre mojligheter att anvinda
offentlig upphandling till st6d for gemensamma samhdl-
leliga mal, sisom skyddet av miljon, hogre resurs- och
energieffektivitet, kampen mot klimatférindringar,
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frimjande av innovation, sysselsittning och social inte-
gration samt sikerstillande av bista tinkbara villkor for
tillhandahallande av sociala tjinster av hog kvalitet.

I aktuell juridisk forskning pd omradet har stor vike fists vid det
andra malet (mojligheten att prioritera viktiga samhillsmal), vilket
ocksa har varit det huvudsakliga imnet for detta kapitel. Overlag vil-
komnas en sidan utveckling. Detta 6verensstimmer ocksd vil med
hur upphandlingsritten har utvecklats i t.ex. usa dir upphandlande
myndigheter har en relativt stor frihet att stilla upp sociala krav och
miljokrav enligt det s.k. marker-participant undantaget.

Min egen forskning pa omradet visar emellertid att EU:s upphand-
lingsreglers mycket starka koppling till den europeiska marknadsin-
tegrationen medfor att en avvigning ofta maste ske mellan intresset
av fri rorlighet for varor och tjanster och andra prioriterade intressen.
Av betydelse dr som framgétt i vilken man det finns harmoniserade
EU-bestimmelser som ir relevanta men ocksd hur kraven utformas,
t.ex. som obligatoriska krav i form av tekniska specifikationer, eller
som tilldelningskriterier. Strategisk upphandling ir ett politiskt lad-
dat uttryck som indikerar att upphandling handlar om annat in att
bara spara pengar. Upphandlingsreglerna syftar dock fortfarande
primirt till att stirka den inre marknaden och £u:s konkurrenskraft.
Att upphandlande myndigheterna inom EU inte kan ges full frihet att
stilla icke ekonomiska krav vid offentlig upphandling som f6rsvéirar
for foretag i andra Eu-medlemslinder borde dirfor inte vara sirskile
forvanande. En sidan utveckling skulle urholka den inre marknad
som EU med stor moda byggt upp under drygt 50 ar, eftersom en
timligen stor del av den totala handeln p& marknaden omfattas av
upphandling.

Det kan emellertid urskiljas en tendens att skapa forutsittningar
for strategisk upphandling utanfér det EU-regelverk som specifikt
behandlar offentlig upphandling. Om denna utveckling fortsitter,
vilket 4r sannolikt, och sociala och miljomissiga intressen éverlag fir
okad prioritet i det samlade EU-regelverket far naturligtvis skrivning-
arna om strategisk upphandling i upphandlingsdirektiven successivt
allt storre betydelse. Det som ér viktigt att komma ihdg ir emellertid
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att upphandlingsdirektiven bara ir en del i ett storre och timligen
komplext europeiskt regelsystem. Inom detta regelverk kan strate-
gisk upphandling bidra till att Eu:s konkurrenskraft stirks till ritt
pris da storre uppmirksamhet riktas mot sociala och miljomissiga
mal, men behovet av intresseavvigningar i enskilda fall lir kvarstd
under overskadlig tid.
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Den motsagelsefulla unionen:
EU:s skiftande politik for
foretagande och konkurrenskraft

av Lars Niklasson

Niringspolitiken ir central i den Europeiska unionen och av avgo-
rande betydelse for de europeiska foretagens konkurrenskraft.
Minga av de viktigaste politiska dtgirderna har varit inriktade pa
att stimulera utvecklingen av foéretag och foretagande, fran frihandel
och inre marknad till en gemensam valuta och ligrintepolitik. Anda
finns det motsigelser i den niringspolitik som EU bedriver. Genom
att studera motsigelserna fir vi en mer realistisk bild av den politik
som formar EU. Vi fir ocksd en tydligare bild av vilka alternativen &r
for framtiden.

Risken ir stor att EU hamnar i en stodpolitik som liknar den poli-
tik man ville avskaffa i medlemsstaterna pi 8o-talet. DA ville man
bryta upp stodet till *nationella champions” (dominerande inhem-
ska storféretag) genom att avreglera och skapa en gemensam mark-
nad, dir konkurrensen skulle leda till stérre och starkare foretag pa
europeisk basis. Nu pratar man om att EU maste stodja de stora euro-
peiska foretagen mot sina konkurrenter i omvirlden. Men gér det
att stimulera strukturomvandling och konkurrenskraft genom stod
till befintliga féretag? Det dr en grundliggande konfliktfraga i den
europeiska politiken och den friga som stér i centrum hir. Det skulle
vicka viss forvaning om EU:s "nyliberala” 8o-talspolitik landade i sin
motsats, men det dr en mojlig utveckling, vilket gir att forstd om man
sdrskiljer de idéer och aktorer som verkar i den europeiska politiken.

Kapitlets huvudfraga ir vilka olika ideologiska stindpunkter
som priglar Eu:s niringspolitik och hur de kan vintas inverka pi
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EU-lindernas konkurrenskraft. Jag kommer att beskriva och kri-
tiskt analysera de olika stdndpunkterna, sirskilt den linje som wvill
ge stod till féretagen i form av bland annat satsningar pa forskning
och utveckling, di riskerna med sidant st6d sillan uppmirksammas
i den allminna debatten. Invindningarna mot avreglering och libe-
ralisering 4r mer kinda, bland annat har det uppmirksammats att
svenska jobb blivit mer utmanade och osikra i en globaliserad virld.
Priset for avreglering kan vara hogt i det korta perspektivet, eftersom
konkurrensen 6kar, men samtidigt okar mojligheterna for svenska
foretag att silja till kunder i andra linder, vilket kan bidra till en 6kad
fornyelseformaga i de svenska foretagen. PA ling sikt kan det, med
andra ord, ha ett hogre pris att stodja foretag och branscher, om det
leder till att dynamiken och strukturomvandlingen avstannar.

Frigorna ir laddade, bade i politiken och i forskningen. En mingd
teorier har lanserats for att visa virdet av statligt stod till foretagen
i handelspolitiken, innovationspolitiken, regionalpolitiken mm. Det
motsatta perspektivet, att stod snedvrider konkurrensen och skapar
nya problem, vilar pa en syn pa marknaden som en process, en koor-
dineringsmekanism, som fungerar bast nir den fir verka fritc. Med
ett sidant synsitt ir det den stindiga strukturomvandlingen som ir
nyckeln till langsiktig konkurrenskraft.

Jag kommer forst att diskutera hur Eu:s politik for foretag och
foretagande har utvecklats 6ver tid och vilka de centrala konflikt-
linjerna har varit. Dérefter kommer jag att diskutera de bakomlig-
gande politiska linjer som EU:s medlemslinder har drivit och som
behover lyftas fram om vi vill f6rstd EU:s politik, sivil mojligheterna
att hitta kompromisser som kompromissernas effekter. Separata
avsnitt behandlar sedan Eu:s forsta trettio dr, 8o-talet, go-talet och
utvecklingen efter sekelskiftet. UtifrAn egen och andras forskning
lyfter jag avslutningsvis fram Sverige som exempel pa en idétradition
i niringspolitiken som ir vird att utveckla inom EU som helhet. Det
handlar i korthet om att férsvara strukturomvandling och att soka
samarbete om dtgirder som ligger en grund for en lingsiktig konkur-
renskraft. Ett samforstind om dtgirder som ger medborgarna trygg-
het behovs for att sld vakt om fokuseringen pa strukturomvandling i
EU:s niringspolitik.
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Nyliberalism eller merkantilism?

Ett sdtt att f en overblick 6ver de vigval EU har gjort ir att anvinda
skiljelinjen mellan de ekonomisk-politiska ideologierna “nylibe-
ralism” och ”merkantilism” som anvinds inom litteraturen om
internationella relationer och politisk ekonomi. Ofta beskrivs EuU:s
politik som nyliberal eftersom den varit mer marknadsorienterad dn
politiken i medlemsstaterna. Men vid nirmare piseende finns det tvd
helt olika sétt att resonera om en marknadsinriktad niringspolitik;
en merkantilistisk variant dir staten aktivt styr marknaden for att
skapa konkurrenskraft gentemot omvirlden och en i verklig mening
nyliberal variant dir staten begrinsar sig till ate riva hinder och 6ver-
later 4t marknaden att skapa ekonomisk utveckling.

I praktiken kan det finnas en grazon mellan de tva forhallningssit-
ten, dir staten intervenerar for att uppritthilla marknaden, men det
finns indi en avgdrande skillnad i synsitt mellan de tva ideologierna.
I sin rena form dr merkantilismen en nationalistisk ideologi som
betonar kampen om konkurrenskraft mellan linder eller regioner.
Staten och foretagen utgér en helhet, ett ”AB Sverige” eller ”Europe,
Ltd” och en statlig stodpolitik som kan stirka de nationella foretagen
pé internationella marknader bejakas. Historiskt har det funnits fler
komponenter i den merkantilistiska ideologin, t.ex. betoningen pa
overskott i utrikeshandeln, men syftet hir ir inte atc diskutera alla
varianter av merkantilism.

Den liberala ideologin i sin rena form ir istillet internationell och
ser frihandel som en vinna-vinna strategi. Hér ir statens roll att skapa
goda ramvillkor for féretag och foretagare. Det ir en viktig poing att
vara neutral och inte forsoka styra utfallet. Den liberala ideologin
lyfter fram riskerna som féljer med statliga ingrepp i marknaden.

I konkret handling betyder det att liberalerna betonar konkur-
rensen mellan foretagen och behovet av nya féretag som utmanar de
gamla. Ekonomin ir en sokprocess och det viktigaste ir att ha stabila
ramvillkor. Merkantilisterna 4 sin sida betonar samverkan mellan
foretagen och med staten. Tanken ir att man tillsammans utvecklar
sina resurser, exempelvis under ledning av en smart myndighet, som
i fallet med det japanska Ministeriet for utrikeshandel och industri
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(M1T1). Tanken 4r att staten vigleder foretagen i kraft av sin storre
overblick.

Riskerna med den nyliberala strategin ligger i att féretagen under-
investerar i sidana nyttigheter som konkurrenterna kan utnyttja, t.ex.
forskning och utveckling (Fou). Riskerna i den merkantilistiska stra-
tegin ligger istillet i att staten Gverinvesterar i t.ex. FoU och missar
andra utvecklingsvigar. Andra risker ir att de befintliga foretagen
blir trogrorliga och att nya foretag missgynnas eftersom de inte kan
vara med och férhandla om politikens inriktning. Tillspetsat kan
merkantilismen bli en "Rotarykapitalism”, dir de som redan ir eta-
blerade triffas och goér upp om politiken.

Jag kommer sirskilt att lyfta fram problemen med den merkanti-
listiska ideologin, men det betyder inte att man kan dra generella slut-
satser om de stod som ges av EU och andra offentliga aktorer till Fou,
regional utveckling, kompetensutveckling m.m. Ett mer balanserat
omdéme maste bygga pa en nirmare analys av stoden och den kon-
text dir de verkar. Tillskott av pengar har nistan alltid vissa positiva
effekter och de kan anvindas som smérjmedel for ate fa foretag och
andra att dndra sitt beteende, men ett problem i sammanhanget ér att
det ofta dr svirt att isolera effekterna av stoden och att gora rimliga
jaimforelser med hur situationen skulle varit om stoden inte fanns.
Jag har i ett annat sammanhang framhéllit att manga utvirderingar
nojer sig med att beskriva det som blev, snarare 4n att dra slutsatser
om mervirdet utifrin en jamforelse med hur situationen skulle varit
utan stodet. Nédr man eventuellt beskriver mervirdet bortser man
ofta frin negativa effekter, som att stoden 6vertagit nigot som andra
finansidrer annars skulle gjort, dvs. undantringningseffekter. Man
diskuterar nistan aldrig alternativa vigar att nd forindring och for-
nyelse, som t.ex. avreglering. Dessa storre vigval dr littare att se om
man fokuserar pd overgripande ideologier.

I det foljande lyfter jag fram de tva ideologier som verkar parallell
inom niringspolitiken i EU och dess medlemsstater. Balanspunkten
mellan dem har idndrats 6ver tid och det kan hjilpa oss att forstd
viktiga vigval. Ofta klumpas EU:s politik ihop under rubriken ”nyli-
beralism”, som da blir en samlingsterm for alla dtgirder som i nigon
form bejakar marknader och individer. Sirskilt pi det niringspoli-
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tiska omradet dr det viktigt att lyfta fram de tvd synsitten som annars
hamnar i samma kategori. Den politik som stoder foretag, genom
t.ex. handelspolitiken, innovationspolitiken eller regionalpolitiken,
bor da kallas merkantilistisk.

Tre politiska standpunkter

Det ir vanligt att diskutera tre stdindpunkter i niringspolitiken. Vid
sidan av den nyliberala och den merkantilistiska inriktningen finns
en socialdemokratisk stdindpunkt, som vill begrinsa marknadens
utrymme. I Sverige och de flesta av Eu:s dvriga medlemsstater har
politiken sett som sin huvuduppgift att begrinsa marknaden och att
styra samhillet genom politiska beslut istillet. Utifran ett sidant per-
spektiv kan merkantilismen och liberalismen utgora en gemensam
fiende.

Jag kommer att dterkomma till den socialdemokratiska stind-
punkten eftersom den ir intressant om vi vill férstd de bakomlig-
gande politiska kompromisserna. Ett visserligen forenklat men dnda
fruktbart sitt att forsta politiken inom EU ir att se den som en kamp
mellan tre positioner (en triangel), dir olika koalitioner dr mojliga.
Merkantilister och nyliberaler vill att politikens roll ska begrinsas
(dven om nyliberalerna betonar detta i betydligt storre utstrickning),
men deras enade front mot socialdemokraterna kan ersittas av andra
koalitioner. Socialdemokrater och merkantilister kan géra upp om en
styrande stat i Europa, lika vil som socialdemokrater och nyliberaler
kan géra upp om en reformerande och avreglerande stat. Element av
bada ideologierna finns i de socialdemokratiska partierna och skapar
en spianning mellan de mer merkantilistiska sydeuropeiska partierna
och de mer liberala nordeuropeiska partierna. Fér 6vrigt kan man
se en liknande spinning mellan foretagarorganisationer, dir nigra
betonar stddet frin det offentliga medan andra betonar avreglering
och att st fri frin det offentliga. I mina slutsatser dterkommer jag till
att Sverige kan péverka vilken koalition som vinner i Europa.

Det hir synsittet anknyter till uppfattningen att politiken till stor
del formas i konkurrens mellan grupper av aktorer som tinker olika
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och som bygger koalitioner med och mot varandra. Den brittiske
statsvetaren John Peterson har ssmmanfattat forskningen om sa kall-
lade policynitverk inom Eu. Samma fenomen kallas ibland epistemic
community (ungefir: kunskapsgemenskap), med hinvisning till att
aktdrerna i nitverket férenas i sitt tinkande, dir de finns spridda
i partier, departement och intresseorganisationer m.m. Mycket av
rapporteringen om ecuropeisk politik handlar om motsittningar
mellan linder eller mellan olika organ inom EU, framfor allt radet,
parlamentet och kommissionen. John Petersons och andras synsitt
ir att politiken utgér en kamp mellan ?jarntrianglar” (ndtverk med
positioner i alla organ som delar makten i EU och nationellt), dir de
som sysslar med exempelvis jordbrukspolitik tinker i huvudsak lika i
alla linder och alla organisationer. Mycket av den politiska kampen
star dd mellan politikomraden, t.ex. konkurrenspolitiken mot forsk-
ningspolitiken, regionalpolitiken eller miljépolitiken. Inom dessa
politikomriden odlas ideologier, verklighetsbilder och vetenskapliga
synsitt. Ndgra ligger nirmare det liberala synsittet medan andra
ligger nirmare det merkantilistiska. En del av detta kommer jag att
berora i det f6ljande.

En lirdom av att lyfta fram tinkandet inom olika politikomraden
ar att det har stor betydelse hur nya idéer slar igenom. Forskare inom
den sd kallade konstruktivistiska traditionen menar att kampen mel-
lan olika synsitt och spridningen av synsitt till fler politikomriden
ir viktigare att forstd dn det forhandlingsspel som dger rum senare.
Stindpunkterna konstrueras enligt detta synsitt genom att idéer
fingas upp — medvetet eller omedvetet — av politiker och intresse-
organisationer. Nir politiker féorhandlar har de redan skapat sig en
agenda som kanske formats av ett nytt vetenskapligt synsitt eller av
att internationella organisationer lyft fram ett visst perspektiv.

Ett omride dir idéspridningen har stort férklaringsvirde giller
inforandet av EMU. Aven om det naturligtvis maste forklaras hur
stodet for EMU vixte fram i varje land, sd dr det sldende atc "alla”
ledande politiker svingde om frin keynesianism till monetarism
under drygt ett decennium. Detta har fitt minga att undersoka var
teorierna kommer ifrdn och hur de kunde 4 genomslag. Vetenskapliga
tankemodeller kan ha storre betydelse in man kanske anar. Den
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amerikanska statsvetaren Kathleen McNamara var den som tydligast
gjorde den hir poingen som en forklaring till framvixten av EMU
och Euron.

En variant av detta dr att vissa modeord slir igenom utan att
man for den skull menar samma sak. Statsvetaren Nicholas Jabko
vid Johns Hopkins-universitetet i Baltimore har undersoke vad som
menades med att fokusera pa marknader inom olika politikomraden.
Det han fann var att man menade olika saker och siledes anvinde ett
populirt honnérsord for att ligga rite i tiden. Innehallet i politiken,
diremot, paverkades mycket av vad man gjort tidigare inom respek-
tive omrade.

De férsta 30 aren: EU skaffar sig ett mandat i
naringspolitiken

De tvd niringspolitiska ideologierna har funnits i EU sedan starten.
Den merkantilistiska ideologin var tydlig i Kol- och stilunionen som
bildades genom Parisférdraget 1951. DA var uppgiften att gemensamt
styra de industrier som varit viktiga for krigsindustrin i Europa. Syftet
var att 6verg till fredlig produktion och redskapen var planering och
utvecklingsinsatser, t.ex. genom forskning. Det fanns en koppling till
den amerikanska Marshallhjilpen (det stod som Usa gav till dterupp-
byggnaden av Europa efter andra virldskriget) och visionen om att
modernisera Europas niringsliv genom politisk styrning.

Nagra ar senare sjosattes Europeiska ekonomiska gemenskapen
(EEG) med en, dtminstone pd pappret, motsatt inriktning. Det for-
drag som slots i Rom 1957, som fortfarande dberopas som grundval
fér Eu:s niringspolitik, innehéller en principiell deklaration om fri-
handel och en gemensam marknad i Europa. Bade avregleringspoliti-
ken och skapandet av en ekonomisk och monetir union (EMU) gors
med aberopande av principerna i Romférdraget.

I Rom skapades dven organisationen Euratom, med uppgift att
utveckla kdrnkraftsindustrin i Europa. Det kan ses som en merkan-
tilistisk politik, men samarbetet hade inga storre framgingar och
har mest haft betydelse for hur Eu utvecklade sina arbetsformer
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kring forskning och industriell utveckling under de férsta dren.

Genom férdragen sjosattes delvis motstridiga ambitioner; plane-
ring och stdd, respektive avreglering och konkurrens. Till en bérjan
var spianningen inte sirskilt tydlig. Den allminna meningen var att
de radikala principerna i Romférdraget bara gillde handeln mellan
linderna. Man sig ingen motsittning mellan dessa principer och den
nationella politiken, dir medlemsstaterna drev keynesiansk vilfirds-
politik. Statsvetaren Dermot McCann har i en bok om de samlade
effekterna av EU:s politik for att reglera foretagens villkor samman-
fattat situationen som "Keynes hemma och Adam Smith utomlands”.

Under 6o-talet byggde EU upp en organisation for att spela en
storre roll i styrningen av den europeiska ekonomin. Den forste ord-
foranden i kommissionen, tysken Walter Hallstein, har beskrivits
som en imperiebyggare. Bland annat vixte det fram generaldirek-
torat ("ministerier”) for forskning och industripolitik, trots att EU
saknade mandat inom dessa omraden. Ett forsta principdokument
om en Europeisk industripolitik presenterades 1970 och ett forsta
forskningsprogram kallat European Cooperation in Science and
Technology (cosT) sjosattes 1974, om dn som ett mellanstatligt pro-
gram vid sidan av £U. Stodet till jordbruket fanns frin starten och det
regionalpolitiska stodet inférdes 1975.

EU:s expansion i merkantilistisk riktning kan delvis forstis som
ett sdtt att driva integrationen framdt efter de stora kriserna under
6o-talet, nir Frankrike inte deltog i rdidets méten. EU var nira att gd
under till foljd av konflikterna mellan Frankrike och de fem 6vriga
medlemslinderna. Frankrike vigrade g med pd majoritetsbeslut
om jordbrukspolitiken och bojkottade ministerradets méten, dvs.
limnade sin stol tom i det som kallats ”den tomma stolens politik”.
Skiftet av president 1969 oppnade for en pragmatisk losning, dir
alla accepterade att avstd fran ate driva frigor som hotade enskilda
linders vitala intressen”. Under 7o-talet diskuterades nya politiska
tgirder, inklusive valutasamarbete. Dessutom vixte organisationen
genom nya medlemsstater 1973 och 1981, men skulle snart férindras
i grunden.
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80-talet: Kompromisser kring den
gemensamma marknaden

1986 undertecknades Enhetsakten, férdraget om att skapa en inre
marknad i Europa till 1992. Det var en stor férindring som kan
ses som en kompromiss mellan nyliberalism och merkantilism.
Romférdragets principer togs pa allvar och ett arbete satte igng att
identifiera och avskaffa hinder for den fria rorligheten i Europa. Men
kompromissen innebar ocksé att £U:s make stirktes gentemot med-
lemsstaterna. Det var en paketoverenskommelse som innehéll lite for
alla och dirmed ocksé froet till fortsatta konflikter inom organisatio-
nen. I'sin kirna var det en satsning pa mer marknad och avreglering,
samtidigt som det innebar mer av stat och styrning pd den europeiska
nivan.

Det dr svart att forstd hur omvilvande uppgérelsen var, om man
inte tinker pad hur osannolikt det var att den konservativa brittiska
premidrministern Margaret Thatcher och den socialistiske franske
presidenten Francois Mitterrand skulle gora upp om en gemensam
politik. Margaret Thatcher genomférde stora forindringar i nyliberal
riktning i Storbritannien och Francois Mitterrand gick till val pa att
gora motsatsen i Frankrike. Det var forsta gingen i modern tid som
Frankrike hade en vinsterpresident och hans politik var uttryckli-
gen inriktad pa att fortsdtta med keynesianism i Frankrike d4ven om
alla andra stora linder var pa vig mot monetarism (Storbritannien,
Tyskland, Usa). Politiken misslyckades och Mitterrand fick gora sin
beromda U-sving, frin keynesianism 6ver till nigot som borjade
likna monetarism. I det nya liget 6ppnade sig mojligheten att nirma
sig Margaret Thatcher och Helmut Kohl (Tyskland) i en uppgorelse
om den ekonomiska politiken i Europa, sirskilt om man ligger till
kinslan av yttre hot, nir bade Japan och usa hade starkare ekono-
misk utveckling dn linderna i Europa. Den franske finansministern
Jacques Delors var den givne vinstermannen att axla rollen som ord-
férande i kommissionen och féra den nya gemensamma politiken i
hamn.

Vid sidan av det storpolitiska spelet finns andra faktorer som ofta
lyfts fram for att visa att det inte bara ir férhandlingsspelet mellan
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medlemsstaterna som har betydelse for hur EU utvecklas. En sddan
faktor dr att det var domstolen (divarande EG-domstolen) som gav
politikerna ett instrument att anvinda i det fortsatta arbetet. Det
var domstolen som slog fast principen om émsesidigt erkinnande,
att det som dr tillitet i en medlemsstat maste anses tillitet i andra
medlemsstater. Det hir var det beromda Cassis de Dijon-mdler, dir
man slog fast att Tyskland inte fick forbjuda forsiljningen av en
fransk likor eftersom de tyska reglerna utgjorde ett handelshinder.
P3a det sittet fick EU en domstolspraxis dir det blev forhéllandevis
ldtt act ta bort begrinsande regler. Det hade med all sannolikhet tagit
mycket lingre tid om politikerna sjilva skulle ha férhandlat om varje
regelférindring. Nu var det en 6verstatlig aktor i form av domstolen
som uttolkade Romférdraget och fann nigot som man skulle kunna
kalla en underférstddd princip om émsesidigt erkdnnande, vilket ur
medlemsstaternas perspektiv nirmast var en oavsedd konsekvens av
fordraget 1957.

En annan viktig faktor bakom den inre marknaden var att projek-
tet hade stod fran niringslivet. Minga politiker som var tveksamma
hinvisade till att niringslivet ville ha stérre marknader och mer av
konkurrens i Europa. Det var sirskilt den di tdmligen nybildade
organisationen European Roundtable of Industrialists (ERT), under
ledning av Volvochefen Pehr Gyllenhammar, som féresprikade en
ny, europeisk niringspolitik. Men ERT var knappast en nyliberal
organisation. En av dess huvudstandpunkter var att det behdvdes en
ny Marshallplan for att stodja niringslivets utveckling, vilket snarare
ir en merkantilistisk stindpunkt. Det har ocksa diskuterats vem som
hjilpte vem. Redan pa 7o-talet férde kommissionen samtal med stora
foretag om stod frin EU. Som kommissionens ordférande stodde
Jacques Delors under 8o- och go-talen den franska idén om att skapa
en teknologisk gemenskap i Europa, dvs. att fora en gemensam politik
for att utveckla niringslivets teknologiska bas. I praktiken blev ERT
en allierad till kommissionen nir det gillde att fi medlemsstaternas
stod for overforingen av make till Eu, bade i friga om avreglering
(konkurrenspolitik) och stod till foretagen.

Bland medlemsstaterna fanns och finns det manga stindpunkter
om vem som borde ansvara for en stddjande niringspolitik, fram-
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for alle i form av stod till teknikutveckling genom forskning och
utveckling, innovationsstdd, riskkapital m.m., och hur det skulle
genomforas. Med en viss forenkling kan man se fyra kombinationer
av europeisk och nationell politik:

Nationell stéd- Nationell stéd-
politik: Ja politik: Nej

(Central- och

Europeisk stédpolitik: Ja Frankrike Osteuropa)

Europeisk stédpolitik: Nej | Tyskland Storbritannien

FIGUR 1: MEDLEMSSTATERNAS STANDPUNKTER OM STODPOLITIKEN
— FYRA RENODLADE EXEMPEL

Med en ytterligare forenkling skulle man kunna illustrera vigvalen
pd 8o-talet med ndgra stora medlemsstater, dir Frankrike girna
ville ha bade nationell och europeisk stodpolitik. Tyskland hade en
nationell stédpolitik men var tveksam till att dven fora en europeisk
stodpolitik. Storbritannien var emot att féra kompetenser till den
europeiska nividn och var officiellt tveksam till nationell stodpolitik
(trots att sddan bedrevs dven i Storbritannien). Den fjirde kombina-
tionen skulle kunna hittas idag hos nya medlemsstater i Central- och
Osteuropa som inte byggt upp en nationell stodpolitik och dirfor
skulle vilja stodja en gemensam europeisk politik istillet for en natio-
nell politik av detta slag.

De fyra kombinationerna illustrerar en konfliktlinje i grundfrigan,
som dnnu finns och som giller om man tycker att politiken bor ge
stod till foretagens tekniska utveckling eller om man tycker att det i
grunden ir foretagens eget ansvar att finansiera sina utvecklingsin-
satser. Frankrike och Storbritannien illustrerar den rena merkantilis-
men respektive liberalismen, och driver samma asikter nationellt och
pé europeisk niva, i linje med sina historiska traditioner.

De fyra kombinationerna visar ocksi att det finns en konfliktlinje
om vad som bor lyftas upp till en gemensam europeisk niva. Hir dr
det sirskilt den tyska linjen som ir typisk for politiken pad manga
omriden inom EU, dvs. att linderna har en egen politik men tvekar
om att utoka eller flytta politiken till Bryssel. Skilet ir troligen att
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man dr nojd med sin egen politik och ser risker med att skicka pengar
till Bryssel och att underordna sig de beslut som fattas dir. Omvint
kan man siga att det krivs ett tydligt mervirde for att flytta politik
till Bryssel, t.ex. att man vill ha lika regler och/eller politiskt stod fran
EU for att besegra sirintressen i det egna landet.

Den fjirde kombinationen i matrisen dr framfor allt intressant om
det finns linder som av historiska skil inte har utvecklat en politik pa
ett visst omrdde. DA kan det vara ldteare att direkt vilja en europeisk
politik snarare in en nationell politik. Det skulle som nimnts kunna
gilla nya medlemsstater som kommer in i EU pi en ligre ekonomisk
utvecklingsniva.

Utéver de skil som nimndes ovan finns det yteerligare ett skil
att vara skeptisk mot att overféra stodpolitik till Eu, nimligen att
det uppstir nya problem nir politiken ska genomforas i medlems-
staterna. I praktiken har det visat sig finnas problem i samordningen
mellan nationell och europeisk stédpolitik. I en utvirdering av EU:s
regionala utvecklingsfond som finansiir av infrastruktur i Sverige
visade jag och Per Sandstrém att satsningarna visserligen innebar ett
nytinkande men att de allefor sillan var férankrade i en analys eller
i den ordinarie organisationen fér den hir typen av insatser. I virsta
fall finns det tva konkurrerande system for investeringar i infrastruk-
tur i medlemsstaterna, ett nationellt system och ett europeiskt system
med en egen beslutsorganisation, som delvis 6verlappar och som kan
frestas att spela taktiska spel mot varandra istillet for att samordna
insatserna mot gemensamma mal.

90-talet: Merkantilism begransad av
nationella veton

Den politiska kompromiss som vixte fram under de viktiga aren frin
1986 till Maastrichtavtalet 1992 dr mirklig. Stod till foretagens tek-
niska utveckling, s.k. teknikpolitik, foérdes in som ett nytt mandat for
EU redan 1986 och det vidgades 1992 till att gilla det stérre omridet
industripolitik, innefattande alla typer av stod till niringslivet. P4
pappret tog EU ett stort steg for att bygga upp en merkantilistisk
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politik, men det fanns ett viktigt forbehall, ndmligen att det kravdes
enhillighet for att bedriva industripolitik. Varje medlemsstat fick
vetoritt. Under samma tid lig fokus for politiken pa nigonting
helt annat, nimligen att skapa den inre marknaden och att ligga
fundamentet f6r en gemensam makroekonomisk politik (EMU). Den
brittiske kommissiondren Lord Cockfield utgjorde tillsammans med
Jacques Delors en inre kirna som arbetade med avregleringar och som
kommissionir for industrifragor valdes en tysk med samma grundsyn,
Martin Bangemann. I handling var EU starktliberalt vid den hir tiden.

Det paradoxala dr att man pa den hogsta nivin inom EU-ritten,
i fordragstexten, skrev in ett mandat for industripolitik (merkanti-
lism), samtidigt som man intog stindpunkten att den bista politiken
for niringslivet var att riva handelshinder (nyliberalism). Om det var
sd att kommissionen samverkade med ERT for att f3 ett storre mandat
att bedriva merkantilistisk politik i Bryssel, sd sig medlemsstaterna
till att begrinsa dess genomslag. Hur mandatet kommer att anvindas
senare ir en annan friga.

1990 formulerade kommissionen sin syn pa niringspolitiken, dir
man slog fast att ansvaret frimst ldg pa foretagen att finansiera néd-
vindiga investeringar i ny teknik, inte pd £U eller medlemsstaterna.
Jacques Delors forhandlade fram en stark 6kning av Eu:s budget,
men de nya pengarna gick till sammanhallningspolitiken (riktad till
regioner) istillet for till Fou och teknisk utveckling. Vidare slog man
fast att niringspolitiken borde vara generell ("horisontell”) snarare
in inriktad pa olika sektorer. Det fanns en énskan att komma bort
fran stod till specifika sektorer och foretag.

Perioden var turbulent i en vidare mening. Den rymmer Berlin-
murens fall och Tysklands aterforening. Detta var stora hindelser
och diskussionen om hur £U skulle férhélla sig till de fria staterna
i Central- och Osteuropa krivde mycket energi innan den till sist
kunde 16sas genom att linderna erbjods medlemskap. Ytterligare en
viktig bakgrundsfaktor var konkurrensen frin usa och Japan. De
bada lindernas framgingar gjorde det viktigt fér ledarna i Europa att
fokusera pi tillvixt och ekonomiska reformer. Konkurrenspolitiken
blev ett starkt politikomride och nya myndigheter skapades i med-
lemsstaterna for att jobba med dessa fragor.
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Mycket av den politiska energin under go-talet var riktad mot
den makroekonomiska politiken. Med EMU foljde Stabilitets- och
tillvixtpakten och si smaningom ett behov att koordinera den natio-
nella politiken pa ytterligare omraden. Under den andra halvan av
go-talet handlade diskussionen mycket om arbetsmarknadspolitiken
och utvecklingen av den sa kallade 6ppna samordningsmetoden, ett
slags benchmarking (jimforelser utifran rikemirken) for ate sitea press
pd medlemsstaterna. Metoden kulminerade i Lissabonstrategin for
tillvixe.

Medan huvudfokus var inriktat pd den liberala ideologin, i form
av den makroekonomiska politiken och uppbyggnaden av konkur-
renspolitiken, sd utvecklades den foretagsstddjande ideologin inom
andra politikomriden. En av Jacques Delors sista insatser var ett
policydokument om tillvixt, konkurrenskraft och arbete (1993). I
texten fanns ett bejakande av konkurrensen som drivkraft fér sunda
investeringar, allmint och inom Fou, men dir fanns dven ett for-
siktigt instimmande i att vissa stod kan vara viktiga for féretagens
omstillning.

Ett annat spér vixte fram inom Fou-omridet, nir kommissionen
under 1995 lade fram ett dokument om innovationer som kirnan i
foretagens fornyelse. Det var ett nytt synsitt som diskuterats inom
oEcD och bland forskare, dir man satte foretagens lirande (inno-
vationsprocess) i centrum av ett samverkanssystem bestdende av
kunder, leverantorer, dgare, anstillda och forskningsutférare. De
stora foretagen borjade brytas upp i sina bestindsdelar for att istéllet
samverka med underleverantérer och andra partners. Idéer till nya
varor och tjinster kunde komma utifran lika vil som inifrin. Ofta
anvinds det hir perspektivet for att motivera satsningar pa forskning
vid universiteten i syfte att understodja féretagen, trots att poingen
egentligen var att lyfta fram innovationssystemet i sin helhet och att
visa méingfalden i hur férindring gar till.

Fokus i den nya forskningen lag pd innovationer och lirande,
ibland ocksd med en iakttagelse om att de stora linderna i Europa var
bra pa olika saker. Spelreglerna gynnade olika typer av ekonomier,
med olika grad av marknader eller regleringar, vilket i sin tur tycktes
gynna olika branscher (nedan). Ett sidant perspektiv gor det littare
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att se vilka faktorer som driver strukturomvandlingen, det som ir
nyckeln till ekonomisk utveckling. En av podngerna var att fora ner
analysen av teknisk utveckling och affirsutveckling frin den abstrak-
ta nivin i den neoklassiska nationalekonomin till en mer praktisk
och beskrivande niva. Viktiga influenser kom frin ekonombhistori-
ker och féretagsekonomer. I Sverige slog det nya synsittet igenom
i skapandet av Verket for innovationssystem (Vinnova) 2001, dven
om dess verksamhet huvudsakligen ir inriktad pd Fou-investeringar
snarare 4n insatser for hela innovationssystemet, dvs. det generella
foretagsklimatet.

Omfokuseringen pa innovationssystem hade inte bara som kon-
sekvens att man tecknade en bredare och fullstindigare bild av hur
innovationer gick till. Den 6ppnade ocksd for att s6ka dialog med
andra politikomriden om hur tillvixten kan stimuleras. Vidare
oppnade den f6r andra dtgirder in FoU-investeringar, som t.ex. att
stirka tillgdngen till riskvilligt kapital och att fA ungdomar att vilja
starta foretag.

Mer cyniska tolkningar som hinvisar till egennyttiga motiv hos
politiker, tjinstemin och universitetsrektorer har framférts om inno-
vationsbegreppets genomslag i Sverige, dir forskare som analyserat
politikens utveckling hivdat att den nya retoriken varit viktig for att
forsvara tillimpad forskning och for att halla igdng en dialog mellan
regeringen och foretagen, sirskilt dd Svenskt niringsliv inte ville fora
samtal med regeringen Persson. Inom EU kan man se det som ett
forsok av en epistemic community (ovan) att lansera/konstruera en bild
av politiken for tillvixt dir de offentliga Fou-programmen kommer
i centrum, dvs. nigot som tillspetsat skulle kunna kallas en modern
merkantilistisk virldsbild. Dock har synsittet inte slagit igenom
inom andra delar inom kommissionen, vilket antyder att det ir en
laddad fraga hur man beskriver verkligheten.

Under de ekonomiska kriserna i slutet av go-talet lanserade kom-
missionen flera dokument dir man slog fast olika utvecklingsvigar.
1998 ville man viva ihop konkurrenskraft med sammanhallning
(regionalpolitik) och Fou. 1999 betonade man virdet av struktur-
reformer i ett dokument och virdet av koordinerade Fou-insatser i
ett annat dokument. Det var en sokprocess i ett lige dir den politiska
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majoriteten i EU forskjutits 4t vinster, manifesterat i valet av den
vinsterliberale italienske politikern Romani Prodi som ordférande
for kommissionen.

Samtidigt bor det sigas att konkurrenspolitiken och dirmed den
nyliberala ideologin ocksa vixte i styrka under go-talet, delvis som
en sjilvgiende process, dir sma nyckelbeslut i bérjan av perioden
fick stora konsekvenser senare. Bland annat handlade det om skirpta
regler kring statsstod till foretag.

Efter sekelskiftet: Liberalism med inslag av
stodpolitik

Utvecklingen i stort fortsatte pd liknande site efter sekelskiftet.
Makroeckonomin och dstutvidgningen var tvd dominerande frigor.
EU har sedan starten fatt stindigt nya mandat och har nu en portfol;
av politikomridden som liknar den hos en stat (med nigra viktiga
undantag, t.ex. vilfirdspolitiken och utrikespolitiken, som till stora
delar ir nationella). Aven férstirkningen av parlamentets roll och
den gemensamma valutan fir EU att allt mer likna en stat snarare dn
en internationell organisation.

Pi det niringspolitiska omradet har decenniet efter sekelskiftet
varit mer turbulent dn decenniet nirmast innan. Mycket fokus har
legat pa den 6vergripande Lissabonstrategin och dess efterfoljare,
Europa 2020-strategin (bida behandlas utforligt i Anna Michalskis
kapitel). Men tittar man mer specifikt pi niringspolitiken si har
pendeln svingt mellan merkantilism och nyliberalism flera ginger,
atminstone pd pappret.

Den forsta omsvingningen kom 2002, alltsd tvad 4r efter
Lissabonstrategin. D4 anvinde EU den laddade termen industripoli-
tik, som signalerar en omfattande statlig styrning av ekonomin (mer-
kantilism), i ett dokument dir man lyfte fram tillverkningsindustrin
pé ett sitt som man inte gjort tidigare. Man pratade ocksd om att
folja sektorer (branscher) lika vil som man arbetade med horisontella
(generella) insatser, vilket kallades ett matrisperspektiv pd nirings-
politiken, med de generella instrumenten pd en dimension och de
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sektoriella milgrupperna pa en annan. Tanken var att lyfta fram hur
generella regler slir mot specifika branscher eftersom branscherna ir
sd olika. Nu innebar inte det hir en fullstindig omliggning av politi-
ken. Redan 2004 kom man tillbaka med ett dokument som pekade pé
att ostutvidgningen skulle bidra till en efterstrivad strukturomvand-
ling av niringslivet. Eu:s fasthillande vid en liberal strategi dr sdrskilt
tydlig i det att rapporten borjar med att dterge ett brev frin ledarna
for de tre storsta linderna, Tyskland, Frankrike och Storbritannien,
dir de begir atgirder mot “avindustrialiseringen” i Europa. Ingen
skyller pd den inre marknaden, men kommissionen svarar att struk-
turomvandlingen maste uppmuntras, inte hejdas.

Efter valet 2004 dominerades Europaparlamentet av mitten- och
hogerpartier och samma politiska omsvingning skedde i manga med-
lemsstater, vilket ledde till att portugisen Barroso blev ordférande i
kommissionen. Detisin tur ledde till en omstart av Lissabonprocessen
med en fokusering pi jobb och tillvixt samt en starkare betoning i
den niringspolitiska retoriken pa strukturomvandling och niringsli-
vets ansvar. Mer anmirkningsvirt var att man inte tog avstind fran
matrisperspektivet (ovan). Kommissionen skrev vidare att innovatio-
ner inte kan stimuleras enbart genom ramvillkoren, vilket ir en 6pp-
ning fér mer stod till niringslivet. En strategi var att stodja foretag
inom viktiga marknader (lead markets) si att de kunde komma forst
med tekniska nyheter och fi en dominerande position, vilket hor
hemma i den merkantilistiska verktygsladan snarare in den liberala.

2009 lanserade kommissionen den si kallade Europa 2020-strate-
gin, vars problem jag har analyserat i ett annat sammanhang, t.ex. att
den ger sken av att det finns dtgirder som kan leda till de mal man har
satt upp. Strategin féormedlar bilden av att det finns en genomtinkt
och genomforbar plan for att skapa tillvixe, medan den hir typen av
komplexa frigor snarare behdver problematisering och en mangfald
av vetenskapliga perspektiv, t.ex. for att belysa de olika institutionella
ramverken i medlemsstaterna (nedan). Kommissionen lanserade
iven en ny niringspolitik, dir man skrev pragmatiskt att det inte
finns utrymme i tider av atstramning for satsningar som ska stirka
niringslivet. Istillet maste fokus ligga pa att riva administrativa och
andra hinder, dvs. att skapa goda ramvillkor. Mer detaljerade for-
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slag finns i delprogrammen inom strategin. Det ir da sirskilt intres-
sant att notera det som sigs om innovationer, att fokus bor ligga
pé produktutveckling och att Europas huvudproblem ir att omsitta
forskningsresultat i nya teknologier och nya féretag, dvs. inte att
finansiera forskningen. Med andra ord tar kommissionen avstind
frin den merkantilistiska ideologin i det hir fallet, nimligen att
finansiera forskning &t foretagen, och pekar istillet pd den liberala
ideologins atgirdsprogram, att undanrdja hinder for foretagen att
anvinda forskningens resultat. De underforstddda nyckelorden ir
entreprendrskap, experiment och strukturomvandling.

Sammanfattningsvis ir niringspolitiken kanske otydligare in
ndgonsin, dtminstone i EU:s centrala dokument. De liberala och mer-
kantilistiska ideologierna har vixlat i styrka men har samexisterat
sedan starten pd 50-talet. Skapandet av den inre marknaden forde in
EU pé ett liberalt spir, men de merkantilistiska inslagen har frodats
som understédjande politik i periferin.

Till en del kan skiftningarna i dokumenten férklaras av ate de ér
partsinlagor i ett spel pé flera nivaer, mellan medlemsstater och mel-
lan institutionerna inom EU. De som spelar spelen ir i manga fall
foretridare for de olika politikomraden som konkurrerar med var-
andra, dvs. epistemic communities. Experterna jobbar med olika delar
av politiken och man undrar om det finns politiska ledare som kan
se helheten och peka ut kursen. Det hir blir sirskilt tydligt om man
tinker pa att Jacques Delors och andra politiker pa 8o-talet hade en
tanke med EMU, bland annat atc skapa ett lingsiktigt ramverk for
sunda investeringar, som en del i en storre liberal strategi. Det fanns
en reforminriktad koalition ¢ver partigrinserna som drev igenom
nyckelbeslut 1986 och 1992, men det tycks inte finnas nigon kvar
frin den generationen som kan piminna om varfér man gjorde det.

Landernas institutionella ramverk hamnar i
fokus

Ett huvudtema f6r £U har varit att bryta upp nationell stodpolitik och
Oppna for konkurrens som driver strukturomvandlingen. Det ir en
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politik som har inspirerats av nationalekonomisk forskning dtmins-
tone sedan 8o-talet, dd marknadstinkandet fick en renissans och
politiken borjade ses som ett problem snarare dn en 8sning for den
ekonomiska utvecklingen. De befintliga foretagen behéver utveck-
las och nya féretag behoéver komma till. Detta stir i bjirt kontrast
till 7o-talets politik dir regeringarna kunde gora upp med fack och
arbetsgivare om vilka atgirder som borde vidtas. 7o-talets politik har
framhallits som ett foredéome i det att man kunde ta ett gemensamt
ansvar for att halla nere inflationen m.m., men det var en politik som
forutsatte slutna granser. Med globaliseringen ir det istéllet férind-
ring och strukturomvandling som hamnat i fokus. Men det ir inte
givet att det dr de renodlade stindpunkterna som ir de bista. Den
moderna forskningen om ekonomins spelregler pekar snarare pa att
det finns flera vigar till ekonomisk utveckling (nedan). Nagra slutliga
bevis for vilken vig man bor g kommer det troligen aldrig att finnas.

En anledning till att f4 politiker numera vill férsvara tinkandet
fran 8o-talet dr att reformerna bérjar nirma sig en brinnande kirna
dir historiska sirarter ifragasitts, t.ex. betydelsen av bankerna som
dgare av tyska foretag och deras samverkan med starka fackforening-
ar. I borjan var det forhallandevis ldtt att peka pa behovet av struk-
turomvandling, men nu slar dtgirderna olika hirt mot olika linder.
Eurokrisen har gjort det tydligt att lindernas offentliga finanser ir
olika, men det finns ocksd bakomliggande skillnader i niringslivets
strukeur och i den niringspolitik som bedrivs i de olika linderna (se
Johan Eklunds och Pontus Braunerhjelms kapitel i denna bok).

En internationellt mycket uppmirksammad forskning handlar
om att marknadsekonomier finns i olika varianter. Usa har stora
likheter med lirobokens bild av marknadsekonomiska system medan
linderna i Europa har andra modeller. Den kanadensiske statsveta-
ren Peter Hall, verksam vid Harvard-universitetet, har tillsammans
med ekonomen David Soskice, som linge var verksam i Berlin, blivit
nyckelfigurer i den hir forskningen, som fortfarande ir kontrover-
siell. Lite forenklat har deras ambition varit att skapa typologier
och visa hur politiska beslut pd minga omraden med betydelse for
niringslivet (de institutionella ramverken) hinger ihop samt vilka
konsekvenser de far.
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Naturligtvis finns det en mingd invindningar mot hur Hall och
Soskice gjort och vad de kommit fram till. Anda ir det intressant att
diskutera Europas linder i termer av ”liberala” eller ”koordinerade”
marknadsekonomier. Linder som Storbritannien och Tyskland har
inte bara olika styrkeomraden i sitt niringsliv, utan de regler som styr
néringslivet ser mycket olika ut, vilket dr en bidragande orsak till att
niringslivet har olika sammansittning. Medan dgandet dr utspritt
och sker via aktiemarknaden i Storbritannien, si spelar bankerna en
mycket storre roll i Tyskland. Arbetskraften ir rorligare och mindre
reglerad i Storbritannien, medan Tyskland har omfattande regle-
ringar. I Tyskland samarbetar foretagen branschvis om att finansiera
forskning och att genomféra internutbildning. Bida dessa faktorer
saknas i stor utstrickning i Storbritannien.

Det ligger nira till hands att se ett ménster, dir ramverken inte
bara ir olika i de tva linderna, utan dir det ocks3 finns ett samband
mellan dem. Det ir inte en slump att mycket av den tyska ekono-
min regleras av banker, fackforeningar och branschféreningar. Om
ett visst omrade dr reglerat s kan det vara en fordel att reglera
andra omraden for att forstirka en viss logik. Och det ir inte hel-
ler en slump att linderna har olika specialiseringsmonster, dvs. olika
branschstruktur. Den tyska modellen tycks fungera sirskilt bra for
verkstadsindustrin, dir man jobbar med relative sma men stindiga
forbattringar, medan den brittiska (och amerikanska) modellen tycks
vara bittre pa att styra over resurser till nya omradden som IT och
bioteknik. Teoretiskt kan man visa att det 4r hanteringen av informa-
tion och risker i féretagen som sker pa olika sitt i de tvA modellerna.
Bankerna sitter som dgare i foretagens styrelser och fir insyn som gor
att de vdgar ha ett langsiktigt perspektiv, medan aktiemarknadens
aktorer dr pa utsidan och vill ha kvartalsrapporter for att hitta goda
avkastningsmojligheter, ofta i ett kortare perspektiv. Det ena gynnar
stabilitet medan det andra gynnar strukturomvandling.

Sverige ligger mellan Storbritannien och Tyskland, men nirmare
Tyskland med ”banksfirer” som igare och starka fackféreningar.
Alla tre linderna har traditionellt haft en relativt positiv grundsyn
pa niringslivet, till skillnad fran Frankrike och Medelhavslinderna.
Intressant nog forefaller Sverige vara ett av de linder som har férind-
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rats mest sedan 8o-talet, bland annat genom att slippa fram ett storre
internationellt dgande.

En av hypoteserna i den hir forskningen ir att flera modeller kan
vara framgangsrika, om dn pa olika saker. Dirfor havdar kritiker att
detinte dr bra med en gemensam europeisk niringspolitik som ér allt
for styrande. Statsvetaren Fritz Scharpf och flera andra tyska forskare
hivdar att EU har en inbyggd favorisering av det brittiska (och ameri-
kanska) sittet att se pd niringslivet, medan linder som Tyskland och
Frankrike systematiskt missgynnas.

En annan tolkning 4r att det vore bra att anamma brittiska/
amerikanska regleringar av dgandet och arbetsritten for att pa det
sittet oka forindringstakten i ekonomin. Exempelvis skulle produk-
tiviteten (effektiviteten) 6ka om vi fick en snabbare omstillning till
hogteknologiska branscher eller d&tminstone ett stérre utnyttjande av
hogteknologi i traditionella branscher. Den hir forskningen dr dock
inte s& utvecklad att den kan ge entydiga rekommendationer, bland
annat eftersom minga andra faktorer paverkar utvecklingen.

Ett sitt att fordjupa analysen ér att jimfora branscher mellan lin-
der, s& att man kan studera en specifik del av ekonomin under olika
spelregler. Jag har i en tidigare publikation lyft fram hur internatio-
nella jimforelser av exempelvis biomedicin pekar pa bristen pa kapital
(inte Fou) som den stora skillnaden mellan Europa och usa, vilket
antyder ett behov av mer utspritt kapital och en mer amerikansk syn
paatt tjina och dterinvestera pengar for att nya foretag ska kunna vixa.

En annan typ av férdjupning ir att anvinda flera vetenskapliga
perspektiv pd de hir frigorna. Spelregler (institutioner) kan ana-
lyseras pa olika sitt och har hamnat i fokus for flera vetenskapliga
discipliner, frin nationalekonomi och ekonomisk historia till socio-
logi och statsvetenskap. Jag har i ett annat sammanhang delat upp
tillvixtdebatten i fyra delar, dir man kan studera olika komponen-
ter (t.ex. det finansiella systemet) i sig sjilva eller deras effekter pé
tillvixten, och man kan gora det pi en overgripande eller detaljerad
niva. En aspekt ir att titta pa regelverkens uppkomst, som ofta har
haft helt andra drivkrafter in de niringspolitiska. Att se detta kan
underlitta att hitta oavsedda hinder inom andra omraden (energi-
politiken, skattepolitiken m.m.).
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Intressant nog har EU borjat nysta i de institutionella regelverken
for att hitta en grund fér en gemensam politik. Den italienske eko-
nomen och fore detta EU-kommissioniren Mario Monti skrev en
uppmirksammad rapport 2010 pd uppdrag av kommissionen. Det ér
en rapport som forsiktigt skissar vigar att gd for att finna ett gemen-
samt intresse i den inre marknaden och for att skapa konsensus kring
detta. I bista fall kan det ligga grunden till ett nytt storstilat projekt
motsvarande den inre marknaden for 25 &r sedan. Det tycks allesd
finnas en insikt om att den europeiska politiken borde férankras i en
mer utvecklad bild av hur tillvixten skapas, dir det finns utrymme for
nyanser och variation.

Man skulle dven kunna anvinda den hir typen av forskning till att
utveckla och nyansera de nationella jimforelser som gérs inom den
Oppna samordningsmetoden, genom att leta efter orsakssambanden
mellan regleringar och féretagens beteende, men det kanske dr en
fafing forhoppning att politiskt laddade frigor om linders politik
skulle kunna diskuteras i en vetenskaplig anda som gér bortom de
forenklade diskussionerna om ”bésta praxis”.

Ett tredje anvindningsomréde ir i forskningen om hur EU:s regle-
ringar genomfors i olika linder. En utvecklad bild av de institutionella
ramverken gor det littare att forstd vad som ir kontroversiellt i olika
linder och hur nationella aktorer férsoker anpassa europeiska regle-
ringar till den egna situationen. Som statsvetaren Dermot McCann
har visat i friga om nigra centrala ekonomiska omraden sa ir det
i hog utstrickning den nationella politiken som avgoér hur mycket
EU:s regleringar slar igenom. Ofta anvinder man EU som ett hot
eller en mojlighet f6r att driva igenom sina egna nationella agendor.
McCanns exempel giller regleringen av banker och finansiella mark-
nader, men dven konkurrenspolitiken och arbetsmarknadspolitiken,
dir nationella aktorer ibland anammar mer férindring och ibland
mindre dn de regler som EU beslutar om.

En fordel med en mer nyanserad diskussion ir att man kan férdjupa
analysen av de niringspolitiska utmaningar som linderna i Europa
star infor och de alternativa medel som stér till buds. En politik for
strukturomvandling bor nog se olika ut i olika linder (se dven Johan
Eklunds och Pontus Braunerhjelms kapitel).
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Sverige som férebild for EU:s reformarbete

Sverige skulle kunna vara en férebild for det fortsatta reformarbetet
i Europa. Vi har langa traditioner av politik fér strukturomvandling
och vi dr ndgot av en férebild genom var vilfirdspolitik (se linder-
jaimforelserna i kapitlen av Bengtsson och Jacobsson, samt Folke och
Rickne). Diremot ir det nog inte lika kint i Europa att dessa tvd
fenomen har ett samband, att det linge funnits en uppfattning att
niringslivet behover goda utvecklingsforutsittningar och att med-
borgarna di behover skyddsnit som skapar trygghet i forindringen
genom att ge dem instrument att utveckla sin kompetens och dir-
med byta jobb. Det har naturligtvis funnits andra perspektiv pa bade
niringslivet och vilfirden, men globaliseringen gor det intressant att
lyfta fram det grundliggande utvecklingsperspektivet for féretag och
individer.

1960-talet var en period da férindringen var stark och svensk
industri utvecklades till global skala. Ett av de instrument som fack
och arbetsgivare enades om var den si kallade solidariska 16nepoli-
tiken, med l6ner som var lika for hela branscher och inte anpassades
efter det enskilda foretagets forutsittningar. Ett syfte var att gynna
framgangsrika foretag och missgynna de olonsamma, eftersom det
bidrog till en snabbare strukturomvandling. Det hir ir inte hela bil-
den av varfor [onesittningen fick den hir utformningen eller vilka
konsekvenserna blev, men det visar att det finns en svensk block-
overskridande tradition att bejaka férindring. Det dr en tradition
som ir vird att dterknyta till nir man letar efter vigar att g vidare
med den europeiska politiken, ett slags “arbetslinje” med koppling
mellan produktivt arbete och skyddsniten att exportera till Europa.

En viktig del i den ekonomiska forindringen ir att det finns moj-
ligheter for medborgarna att paverka sin situation och trygghet. Ett
sittatt gora det pa dr att ha en aktiv arbetsmarknadspolitik som erbju-
der hjilp tll omstéllning. Det har forts mycket diskussion om hur
sddana stodsystem bor vara utformade (se dven Mattias Bengtssons
och Kerstin Jakobssons kapitel). I sammanhanget ir det intressant
att erinra om att det bland fackliga organisationer foérs debatt om
att reformera vilfirdssystemen si att de blir mer individanpassade
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och mindre styrda av statliga myndigheter som Arbetsférmedlingen.
saco forde kampanj under go-talet om att vilfirdssystemen borde
vara en sprangbrida fér den enskilde, t.ex. genom att skapa indivi-
duella kompetenskonton, dir pengar kunde anvindas for att vidare-
utbilda sig innan man blir arbetslos. Anhingarna ser detta som ett
proaktivt vilfardssystem dir den enskilde tar storre ansvar men ocksa
far storre makt att bestimma nir och hur den egna kompetensen ska
utvecklas. Kritikerna lyfter fram de olikheter som foljer av individan-
passningen samt praktiska problem att avgrinsa vilken typ av kom-
petensutveckling som bor vara subventionerad. Riksdagen beslutade
till och med att infora ett sddant system, efter en uppgorelse mellan
de borgerliga partierna och Miljopartiet, men det verkstilldes inte av
den divarande regeringen.

P4 europeisk nivéd dr utbildningspolitiken ett viktigt omride, dir
EU stimulerar rorlighet och kompetenshdjning genom samarbetet
kring Bolognamodellen (se Staffan Ingmansons kapitel). Det bedrivs
annat samarbete kring yrkesutbildning, men det ir svarare eftersom
linderna i detta dr mer olika dn nir det giller universitetsutbildning.
Det ir inte givet att det méste ske en harmonisering av alla insatser
for individers omstéllning och trygghet, men detta dr en del i en 6ver-
gripande utvecklingspolitik som saknas pa EU-nivi.

I nuliget driver EU mycket av den ekonomiska politiken medan
medlemsstaterna har huvudansvaret for vilfirdspolitiken. Fran
svensk sida har den dominerande uppfattningen varit att det bor
fortsitta s, inte minst for att vi ska kunna bevara var sirart i friga
om hur vi reglerar viktiga delar av arbetsmarknadspolitiken, genom
kollektivavtal mellan arbetsmarknadens parter snarare in genom
lagstiftning. Det finns anledning att tinka annorlunda, sirskilt om
man vill géra den europeiska tillvixtpolitiken mer acceptabel for
medborgarna. Utifrin ett niringspolitiskt perspektiv skulle det vara
onskvirt att kombinera en europeisk politik for strukturomvandling
med ett gemensamt skyddsnit for medborgarna inom EU. Det kanske
ir det enda sittet att skapa uppslutning kring en politik for struktur-
omvandling. Det betyder inte att all vilfirdspolitik borde likriktas
och 6verforas till den europeiska nivin. Snarare bor det vara ett slags
gemensamt minimum som kan passa i olika nationella kontexter,
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iven i de linder som valt ett stort inslag av privata utforare i sina vil-
firdssystem. Rent konkret kunde den modell med kompetenskonton
som nimndes ovan vara vird att studera.

Det fors redan en europeisk diskussion om si kallade sociala inves-
teringar, dvs. offentliga subventioner till vilfirdspolitiken, det som
vi normalt kallar férdelningspolitik. Mattias Bengtsson och Kerstin
Jacobsson diskuterar i sitt kapitel hur detta hinger samman med
liberaliseringsagendan. Utifran det niringspolitiska perspektivet lig-
ger det nira till hands att se en ”social investeringsagenda” som ett
nyckelbegrepp for att skapa samsyn mellan en socialdemokratisk och
en merkantilistisk position. Den gemensamma nimnaren for dessa ir
att nationen investerar for att utveckla sina resurser i form av arbets-
kraft och foretag. Om man istillet vill bygga en reformkoalition i
svensk 6o-talsanda, mellan Europas socialdemokrater och liberaler
bor man lyfta fram individens vilja att utveckla sig for att fa trygghet
i forindringen, mer i harmoni med “arbetslinjen”. Istillet for t.ex.
myndighetsstyrd arbetsmarknadspolitik bér man dé diskutera red-
skap for individuell kompetensutveckling.

Konkurrenskraften gynnas av trygghet for
individer — inte for féretag

Min genomgéng av EU:s niringspolitik lyfter fram skiljelinjen mellan
en liberal och en merkantilistisk ideologi. Det ir ofta liberaliseringen
som stir i centrum fér den allminna kritiken av EU, men det bor
observeras att det finns en merkantilistisk sida som har varit viktig,
t.ex. nir beslutet om den inre marknaden fattades. Det finns risker
med merkantilismen som borde diskuteras utférligare. Framfor allt
handlar de om att man vill ge stod till befintliga foretag och dirmed
riskerar att begrinsa utvecklingsvigarna. Istillet for marknadens
sokprocess vill man se mer av férhandling och subventioner.
Merkantilismen ir kortsiktig och vill hjilpa foretagen losa aktuella
problem. Baksidan ir att det kan bli svirare att gora en lingsiktig
omstillning, en strukturomvandling av niringslivet. Merkantilismen
riskerar att bli kontraproduktiv. Liberalismen ir lingsiktig och vill
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bygga upp institutionella ramverk som 6ppnar f6r utmanare och for-
indring. Baksidan ir att férindringen, dtminstone tillfilligt, har ett
pris for dem som drabbas av foretagsnedliggningar. Dirfor dr det
naturligt att leta efter modeller som 6kar individens trygghet och
anstillningsbarhet. Det ir viktigt fér att medborgarna ska viga vilja
forandringsinriktade politiker snarare dn politiker som till varje pris
vill bevara det som redan finns.

Sverige bor dé bidra till att hitta en 16sning pa europeisk niva som
ligger i linje med vara traditioner av att bejaka forindring och skapa
trygghet for individerna. Ett sdtt att géra det kan vara att ge EU storre
utrymme att skapa ett gemensamt och utvecklingsinriktat skyddsnit
i Europa, t.ex. i form av kompetenskonton som ger méjligheter direkt
till medborgarna att utveckla sin kompetens innan problem uppstar.
Andra angeligna dtgiirder dr att fortsitta riva hinder och att begrinsa
stodpolitiken s att risken for bieffekter minimeras. Fixeringen vid
FoU bor ersittas av ett bredare och mer problematiserande perspek-
tiv pd niringslivets utvecklingsférutsittningar. Eurokrisen och oba-
lanserna mellan Nord- och Sydeuropa visar att det krivs utveckling
av de politiska systemen i minga medlemsstater. Framvixten av en
europeisk vilfirdsmodell kan vara ett bidrag till deras utveckling.
Gemensamt for dtgirderna bor vara att stimulera ett lingsiktigt per-
spektiv pa politiken, dven nir det krivs kortsiktiga dtgirder for att
hantera ekonomiska kriser.

Mottot for en koalition som stiller sig bakom dessa forslag kan
vara att skapa trygghet for individer, inte for foretagen. For den eko-
nomiska 6verlevnaden behévs nya foretag och affirsidéer. D4 behovs
individer som vagar ta risker i forvissning om att det finns ett skydds-
nit. Det har ett pris for medlemsstaterna att 6verlata politik till Eu,
inte minst f6r de nordiska linderna vad giller politik pd det sociala
omradet. Sirskilt i Sverige har vi en ldng tradition av diversifierade
kollektivavtal f6r vissa fragor och stark statlig styrning och likformig-
het for andra frigor; bida skulle utmanas av ett Europeiskt skyddsnit
pé en lig gemensam nivd. Men andra utvecklingsvigar har ett hogre
pris. En europeisk reformpolitik som inte vinner folkligt stdd har ett
hogt pris i form av politisk oro och fler roster pd extrempartier. En
reformpolitik som héller befintliga féretag under armarna kan vara
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attraktiv pa kort sikt men har ett hogt pris om vi tappar strukturom-
vandlingen.
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