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Férord

Angreppen mot New York och Washington den 11 september 2001 gav en
smirtsam pdminnelse om att det inte bara dr minniskor av god vilja, som
begagnar sig av friheten att sluta sig samman utom rickhall for politiskt och
juridiskt ansvar. Ekonomiskt starka aktérer, vilka ser som sin frimsta uppgift
att omintetgora statssystemets frihetliga grundlogik, lyckades i direktsind-
ning &ver hela virlden demonstrera sin férmaga att gora just precis detta.

Det nya ir inte insikten om det émsesidiga beroendet som priglar virlds-
politiken och paverkar dess aktorer. Om denna 8msesidighet har vi linge varit
vil underrittade. Det var ndgot annat som stilldes i blixtbelysning den 11 sep-
tember. Plotsligt insdg vi hur naivt och fortrdstansfullt vi har bejakat idén om
nitverk. Tillitsfulle och utan nimnvird eftertanke har vi latit oss inforlivas
med alla dessa fléden, all denna trafik, all den datakommunikation, all denna
vapenhandel och alla dessa finansiella transaktioner.

Framtiden for Europeiska unionen var redan tidigare en 6ppen friga.
Efter den plétsliga insikten om det internationella samhallets sarbarhet ter sig
tvi arbetshypoteser lika rimliga. Enligt den ena #r vir union s& konstruerad
— genom sin kombination av starka stater och garantier for intern rérlighet —
att den kan tjina som foérebild fér virlden i dess helhet. Enligt den andra
manar virt sitt att kombinera starka stater och dppna grinser inte alls ll
efterfoljd. Hindelserna den 11 september 4r snarare dgnade att pdskynda det
linge uppskjutna valet mellan tv4 grundalternativ — en konsekvent forbunds-
statlig 16sning eller en 4ternationalisering av de delar av medlemslindernas
makt som har 6verforts till unionsorganen. I den svéra situation som uppstod
efter terrorangreppen visade unionens medlemslinder prov pé en statk sam-
manhillning. Denna enighet dr emellertid inte for evigt given. Den kan kom-
ma att undermineras av meningsmotsittningar och konkurrens mellan med-
lemslinderna.

Detta ir femte drgingen av svenska ekonomers, juristers och statsvetares
gemensamt utgivna drsbok. Liksom tidigare 4r ambitionen att publicera forsk-
ningsnira, men 4nd3 begripliga, bidrag till en djupare forstaelse av unions-
problemet. Som redaktérer har undertecknade valt imnen och férfattare.
Temat for drets publikation ir konkurrens. Hur kan och bér vi sbka forena
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idéerna om 8ppna grinser och en samlad beslutsamhet for att med starka
institutioner uppritthilla marknaden globalt och inom vir union? Hur kan
och bér vi séka forena idéerna om att unionen béde 4r en sammanslutning
som styr sig sjilv och nigot som styrs av de ingdende linderna, med deras i
praktiken hégst varierande 6nskemél och behov?

P4 det praktiska planet har Christer Karlsson vid Statsvetenskapliga institu-
tionen i Uppsala varit sammanhéllande med st6d av Dag Lokrantz-Bernitz vid
Juridiska institutionen i Stockholm och Jens Forssback vid Institutet for Eko-
nomisk Forskning i Lund. Ett forsta utkast till boken diskuterades vid ett semi-
narium i Mélle den 17 maj med det ekonomiska nitverket som arrangérer.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2002

Ulf Bernitz Sverker Gustavsson Lars Oxelheim



Inledning

Sedan undertecknandet av Parisférdraget 1951 har vi i Visteuropa bevittnat ett
integrationsprojekt, dir stater valt att samarbeta for att frimja gemensamma
intressen. Frin Kol- och stélunionen via den Europeiska gemenskapen till da-
gens union, har medlemslinderna dgnat sig it olika former av samverkan,
samarbete och samgiende. Den europeiska integrationens historia beskrivs
vanligen, med all ritt, som ett unikt exempel pa hur forna fiender kan kom-
ma samman och skapa en gemenskap f6r att 16sa problem man var for sig har
svart att hantera. Denna nirmast rutinmissiga betoning av samarbete och
gemenskap bor inte skymma det faktum att den europeiska integrationen
ocks3 aktualiserar olika former av konkurrens.

Konkurrens ir nigot av ett tveeggat svird. A ena sidan for det tankarna
till konflikt och oonskade effekter. A andra sidan kan konkurrens ocksi vara
nigot efterstrivansvirt: En av grundtankarna med att uppritta den inre mark-
naden ir ju att eliminera hinder f6r konkurrens. Temat for Europaperspektiv
2002 ir konkurrens p3 tre olika nivder i anslutning till den Europeiska unio-
nen: For det forsta handlar det om konkurrens mellan EU och omviirlden.
Vidare rikear vi sokarljuset mot konkurrens mellan unionens medlemslinder.
Slutligen beakear vi konkurrens mellan #nstitutioner. Var och en av dessa typer
av konkurrens behandlas i var sitt bidrag av foretridare for dmnesdiscipliner-
na ekonomi, juridik och statskunskap. Hir kommer svil positiva efterstri-
vansvirda, liksom negativa och otnskade effekter av konkurrens att analyseras.

I anslutning till det férsta temat — konkurrens mellan EU och omvirlden —
analyserar Maria Stromvik unionens roll i virldspolitiken som en potentiell
utmanare till USA. Strémvik visar att unionens roll i virldspolitiken férind-
rats under fyra tydligt urskiljbara perioder frin slutet av 1970-talet och fram
till idag. Den &vergripande utvecklingen mot en i virldspolitiken alltmer
aktiv union, kan forklaras bide utifrin omvirldsfaktorer och interna férind-
ringar av unionens institutionella struktur. Bdda dessa faktorer har spelat en
avgdrande roll for att forma EU till den ovanliga utmanare i virldspolitiken
som man idag ir.

Mattias Ganslands behandlar den viktiga frigan om parallellimport och

belyser dirigenom den konkurrens pi det ckonomiska omrédet, som finns
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mellan linder som omfattas av EES-avtalet och de som stir utanfor. Hir foku-
seras frigan om EU ir ett optimalt parallellimportsomride for Europas kon-
sumenter och foretag. Slutsatsen ir att det inte finns nigonting som tyder
pa att unionens nuvarande regelverk utgdr basen for en optimal politik. Det
kan dirfor finnas anledning att séka alternativ till riddande regler for parallell-
import, men dessa méste sjilvfallet sékas inom ramen fér den gemensamma
marknadens grundprinciper.

En av de viktigaste frigorna infor den férestdende dstutvidgningen hand-
lar om arbetskraftens fria rérlighet och det eventuella hotet av en massiv
arbetskraftsinvandring frin de nuvarande kandidatlinderna till angrinsande
grannar — i forsta hand Tyskland och Osterrike. Konkurrensen om jobben
mellan de som stir innanfér respektive utanfor dagens EU har lett till krav
pd overgingsperioder, som skulle begrinsa den fria rérligheten for medbor-
gare i dagens ansokarlinder. Katrin Nyman Metcalf frigar om denna typ av
undantag ir forenlig med unionens grundliggande principer. Svaret ir att in-
skrinkningar av den fria rérligheten svérligen later sig forenas med idén om
ett unionsmedborgarskap. Att insistera pa linga overgingsperioder riskerar
ocks3 leda till spinningar inom en utvidgad union, som kan permanenta en
klyfta mellan gamla och nya medlemslinder.

Starten for den europeiska monetira unionen (EMU) och inférandet av
den gemensamma valutan euro, 4r pi ménga sitt en 6desfriga for det forc-
satta integrationsprojektet. Dels finns det en stor politisk prestige investerad i
EMU, dels ir inférandet av en gemensam valuta ett avgdrande steg pa vigen
mot att eliminera hinder f6r konkurrens mellan unionens medlemslinder.
Niclas Andrén och Lars Oxelbeim frigar 1 sitt bidrag kring bokens andra tema
~ konkurrens mellan medlemslinder — i vad min inférandet av euron har lett
till makroekonomisk konvergens mellan eurolinderna, och dirmed medfort
en utjimning av konkurrensforutsittningar. Slutsatsen som férfattarna leve-
rerar ir att introduktionen av euron inte bidragit till en eliminering av makro-
ckonomiskt genererad konkurrenspaverkan utan snarare forstirkt denna.
Inférandet av euron synes ha lett till en divergens i relevanta variabler, som
kommer att sitta frutsiteningarna for EMU p4 prov inom en snar framtid.

Konkurrens mellan unionens medlemslinder p4 det ekonomiska omridet
ir nigot efterstrivansvirt och i grunden positivt. All konkurrens mellan med-
lemsstater 4r emellertid inte av godo — sirskilt inte f6r dem som drabbas av
konkurrensens effekter. I sin analys av flyktingpolitiken visar Hans E. Anders-
son hur linder konkurrerar om att inte bevilja flyktingar uppehallstillstind
for att dirigenom sdka undkomma kostnaden for att hjilpa minniskor pi
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fiykt. Nir stater pd detta sitt konkurrerar finns det en tydlig forlorare — den
enskilde flyktingen. Slutsatsen i4r att medlemslinderna bér bryta sin konkur-
rens avseende beviljandet av uppehéllstillstind och samordna sin politik pa
detta omrade pa samma sitt som man gjort nir det giller frigan om flykting-
ars ritt att soka uppehdllstillstand.

Nils Wahl behandlar i sitt bidrag det forslag som kommissionen presente-
rat i syfte att modernisera europeisk konkurrensritt, nigot som framstar som
onskvirt i ljuset av den férestiende dstutvidgningen. I det nya systemet kom-
mer nationella domstolar och myndigheter att ges en mer aktiv roll. Bety-
delsen av konkurrensreglernas utformning har for oss svenskar blivit sirskilt
tydlig i anslutning till ett antal spruckna féretagsfusioner — nu senast det pla-
nerade samgdendet mellan Féreningssparbanken och SE-banken. Centrala
politiska féretridare for de nordiska linderna har kritiserat existerande kon-
kurrensregler, som de anser missgynnar sma medlemslinders méjligheter att
hirbirgera stora, livskraftiga foretag. Nuvarande regelsystem skapar enligt
dessa kritiker en konkurrenssituation dir sm3 stater inom unionen systema-
tiskt missgynnas i forhillande till stora medlemslinder.

Den férestiende éstutvidgningen betraktas av manga som en historisk
méjlighet att ena en splittrad kontinent. Utvidgningen ger emellertid upphov
till kontroversiella forindringar som reser farhagor i manga medlemslinder.
Det giller inte minst en forvintad arbetskraftsinvandring frén de nuvarande
kandidatlinderna. Per Lundborg inleder kring bokens tredje tema — konkut-
rens mellan institutioner — genom att analysera en rad frigor i anslutning till
en forestiende arbetsmarknadsintegration: Vilken omfattning kan den for-
vintade migrationen f&? Vilka ar riskerna fér lsnedumpning och uttringning
pa arbetsmarknaden och hur kan arbetsmarknadens institutioner komma att
forindras? Slutsatsen ir att farhigorna om en omfattande arbetskraftsinvand-
ring 4r 6verdrivna. En i minga medlemslinder hért reglerad arbetsmarknad i
kombination med geografiska och sprikmissiga hinder talar emot en omfat-
tande migration. Det troligaste effekterna av en férestdende arbetsmarknads-
integration ir dels en 6kad lonespridning — eftersom det i forsta hand ir 13g-
utbildade som kommer att utsitras for konkurrens frin kandidatlindernas
arbetskraft — dels en 6kad omfattning av regleringar for att motverka tenden-
ser till l6nedumpning.

Det dr inte ovanligt att unionens beslutsprocess beskrivs som en dragkamp
mellan institutionerna. Ridet, kommissionen och parlamentet konkurrerar
enligt detta synsitt om makten 6ver politikens utformning. Carl Fredrik
Bergstrim visar i sin nirstudie av den si kallade kommittologin — kommissio-

11



nledning

12

nens kommittésystem for att utforma genomfdrandelagstiftning — att den
gingse bilden av ett konkurrensforhillande mellan radet och kommissionen
behéver kompletteras for att ge en ritevisande bild av unionens organisation.
Inom ramen f6r kommittologin férekommer nimligen ett nira samarbete
mellan foretridare for kommissionen och medlemslindernas férvaltning.
Bergstroms slutsats ér att detta system for samarbete i huvudsak ir positive,
men att det behdver forbittras pa en avgérande punke: de ridande oklar-
heterna avseende ansvarsutkrivande maste tgirdas. Under rddande omstin-
digheter stdr kommissionen som formellt ansvarig for en lagstiftning vars
innehdll i praktiken utformas av foretridare for den nationella frvaltningen.
Ett sitt att komma till ritta med detta missférhdllande vore att varje regering
ger de nationella representanterna tydligare instruktioner och dessutom nog-
grant foljer upp de frigor som behandlas i kommittologin. Hirigenom upp-
rittas en tydlig styrkedja dir ansvar ytterst kan utkrivas pi hemmaplan av
varje regering.

Sverker Gustavsson slutligen problematiserar hur vi bist bér stilla frigan
om unionens framtida organisation. Historiskt har unionens institutioner fore-
tritt olika uppfattningar om unionsproblemet: Europaparlamentet har lagt
tonvikten vid det s kallade demokratiska underskottet, medan ridet och kom-
missionen i huvudsak betonat virdet av legitimitet. Fér att vinna en djupare
forstdelse for unionsproblemet menar Gustavsson att vi bér beakta ett tredje
alternativ vid sidan av de konkurrerande tolkningar som historiskt dominerat
debatten. Unionsproblemet giller vid sidan av omsorg om demokrati och
legitimitet vilken sakpolitik som bér féras. Har vi denna tredje tolkning av
unionsproblemet aktuell for oss s blir det littare att avviga for- och nack-
delar med olika kombinationer av nationellt oberoende, mellanstatligt sam-
arbete och overstatligt samgiende. Genom att tydliggsra och 6ppet diskutera
sakpolitiska motsittningar kan vi ocksé forvinta att det folkliga intresset for
unionen stiger. Dirigenom kan det avstdnd som for nirvarande rider mellan
union och medborgare minskas.



EU - en ovanlig utmanare i
varldspolitiken

av Maria Strémvik

Efter toppmétet mellan EU och USA i Géteborg i juni 2001 rapporterade
internationell press att motet pa ytan framstod som vinskapligt, men att det
samtidigt fanns en underton av sammandrabbning mellan tvé globala rivaler.
USA hade redan under véren forkastat Kyotoprotokollet, en EU-delegation
pa politisk toppnivé hade nyligen kommit tillbaka fran Nordkorea — ett land
som USA linge forsoke isolera — och EU:s utrikespolitiske talesman Javier
Solana hade arbetat hirt under viren med att signalera till USA att EU trots
en mer Palestinavinlig linje inte avsdg att underminera USA:s Mellandstern-
politik. Virden fér toppmétet i Goteborg, statsminister Goran Persson, spiadde
péd stimningarna genom att deklarera att unionens mal nu var att fungera
som en motvike till USA:s dominans pa den internationella arenan.

Tre méinader senare, efter terroristattackerna i USA den 11 september,
visade EU:s reaktioner att rollen som en globalt inflytelserik aktér inte néd-
vindigtvis ocksd innebir en konkurrensroll i férhéllande till USA. Unionens
omedelbara forsok att uppvisa ett sammanhéllet och politiskt kraftfullt age-
rande sammanf&ll snarare med rollen som en solidarisk transatlantisk partner.
Eller, som ett gemensamt uttalande frin Europeiska ridet, Europaparlamen-
tet, kommissionen och EU:s utrikespolitiske talesman uttryckte det tre dagar
efter attentaten: “denna attack mot minskligheten triffade hjirtat hos en
ndra vin, ett land som den Europeiska unionen strivar efter att bygga en
battre virld tillsammans med.” Bide i den politiska retoriken och i det prak-
tiska agerandet visade EU att unionen var beredd att efter bista formiga
stodja USA:s bemotande av attackerna. Drygt tvé veckor efter attentaten hade
till exempel tvd EU-delegationer, en p4 ministernivd och en p statschefsniva,
besskt Washington for att initiera samarbete pd en mingd omréden. En EU-
delegation pd ministernivd hade 4ven besokt flera muslimska stater for att
bistd USA i arbetet med att bygga upp en internationell koalition mot terro-
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rismen. Unionens dialog med den muslimska virlden var, enligt det belgiska
ordfrandeskapet, bétjan pa en ny permanent process for att forstirka det
internationella arbetet for att férebygga terrorism.

Det ir i skrivande stund fér tidigt ate siga nigot definitivt om den ldng-
siktiga enigheten inom EU angiende stédet f6r USA:s bombningskampanj i
Afghanistan. Diremot vicker unionens internationella agerande de senaste
iren — senast exemplifierat av reaktionerna pi terroristattentaten — flera prin-
cipiellt intressanta frigor som stdr i fokus f6r denna artikel. I vilken mén ir
det internationella hindelser, utanfér EU:s geografiska omride, som driver
pi utvecklingen av unionens f6rméiga och vilja att konkurrera med andra om
inflytande i virldspolitiken? I vilken mén ir det snarare si att forindringar
inom unionen, sisom nya arbetssitt och férindrade institutionella l6sningar,
ir drivkrafterna bakom ett allt mer aktivt EU pd det globala planet? Och, i
vilken min paverkar unionens ganska ovanliga karaktirsdrag dess méjligheter
att mita sig med andra inflytelserika akedrer i konkurrensen om politiskt

inflytande pa den globala nivan?

En ny aktdr som vécker nya frdgor

Art kunna konkurrera om inflytande i virldspolitiken har varit ett av unio-
nens ml inda sedan bétjan av 1970-talet. Arbetet med att bygga upp en reell
formaga att agera med en gemensam rost har under hela denna tid priglats av
en balansging mellan méjligheter och risker. Mgjligheterna att skapa ett EU
som kan ta ansvar for sin egen sikerhet och péverka virldspolitiken utanfor
sina egna grinser har hela tiden vigts mot risken att stéta bort USA och dir-
med skapa en betydligt mer osiker sikerhetspolitisk situation i Europa.
Denna ofta besvirliga balansging visar hur central relationen mellan EU
och USA ir i diskussioner om EU:s internationella roll. Just dirfor framfors
ofta pastiendet att unionens formaga och méjligheter att pd det politiska pla-
net kunna konkurrera om inflytande i virldspolitiken kontinuerligt formas i
forhallande till USA:s utrikespolitik. Mdnga menar till exempel att EU:s nigot
mer hégljudda ton i virldspolitiken blev méjlig just under viren 2001 till
foljd av det ljumma intresse for internationella frigor som George W. Bush
uppvisade under sina forsta minader som president. Under denna period spe-
kulerade bide svensk och internationell press om i vilken min EU skulle
kunna trida fram och fylla det tomrum som skapades. Forsiktigt optimistiska
kommentatorer hivdade att detta i alla fall inte var ett omjligt scenario.
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En del av de mer pessimistiska kommentatorerna hivdar diremot iro-
niskt ate i virldspolitiken kan EU sigas vara en serids konkurrent till USA i
lika hég grad som Apple kan sigas vara en konkurrent till Microsoft. Dels
saknar EU nigot som alla stater har — en regelritt regering som i utrikes- och
sikerhetspolitiska frigor fungerar som en “institutionell hjirna” som i forvig
kan resonera strategiskt och planera lingsiktigt — dels ir medlemsstaterna
fortfarande inte beredda att kompromissa i tillrickligt hég grad for att en
gemensam och effekeiv linje ska kunna uppritthillas utdt. Slutsatsen, enligt
dessa bedémare, blir att EU ir och forblir en politisk liteviktare pd den inter-
nationella arenan.

Inbiddat i denna “debatt” mellan optimister och pessimister finns tvd
olika men inte nédvindigtvis motsigande férsok att forstd vilka faktorer och
drivkrafter som avgdr om EU verkligen kan anta rollen av en seriés utmanare
pd global nivd. Det ena ir ctt utifrinperspektiv’, dir EU:s internationella
roll primirt formas i relation till USA:s och andras agerande, si att det ir
sikerhetspolitiska vacuum och extern cfterfrigan som ér avgérande fér utveck-
lingen. Det andra 4r ett "inifrénperspektiv’, dir det snarare 4r institutioner
och processer i politikutformningsfasen som ses som avgsrande f6r unionens
mébijligheter att agera p global nivi. I den férsta delen av denna artikel, som
bygger pa mitt eget pagiende avhandlingsarbete, ska jag diskutera bdda dessa
perspektiv i ljuset av den utveckling vi hittills sett av EU gemensamma age-
rande i utrikespolitiska fragor.

I den andra delen av artikeln reflekterar jag kring unionens ganska ovan-
liga karaktirsdrag och hur dessa paverkar EU:s méjligheter att konkurrera
om inflytande i virldspolitiken. Numera talas och skrivs ofta om EU:s inter-
nationella agerande som om unionen vore en (ny) stat. Tidningar runt om i
virlden rapporterar om hur EU reagerar pi terroristdiden i New York och
Washington, vad EU gor i Makedonien, och hur EU och Ryssland diskuterar
framtida sikerhetspolitiska relationer med varandra. EU skickar idag ut val-
observatorer, genomf6r minrdjningsoperationer och deltar i fredssamtal pa
ménga platser i virlden. Unionen #r dessutom, tillsammans med sina med-
lemsstater, virldens storsta bistindsgivare till tredje virlden. Aven om EU
innu inte 4r i nirheten av att utgéra en stat, har unionen pi ménga sitt
utvecklats till en politisk enhet som utfér samma funktioner som vi vanligtvis
forknippar med suverina stater.

Samtidigt fortsitter minga att analysera EU som om unionen inte vore
mycket annat in en ovanligt komplex men dock traditionell internationell
organisation. Detta giller i lika hég grad manga akademiker som ménga av

15



Maria Strémvik

16

de organisationer som vid toppmétet 1 Géteborg protesterade mot EU. Unio-
nen befinner sig helt enkelt nigonstans i granslandet mellan en statslik enhet
och en internationell organisation. Detta vicker frigor om vilka fér- och nack-
delar en si pass udda politisk sammanslutning stills infér nir den forsoker
konkurrera med traditionella stater och internationella organisationer om in-
flytande i virldspolitiken. Genom att jimféra unionen med bade stater och
internationella organisationer framskymtar inte bara nackdelar for EU utan
4ven vissa komparativa férdelar. Ofta anforda problem f6r EU, som till exem-
pel unionens trogrérliga och inflexibla natur, kan i vissa fall uppvigas av ate
unionen ocksé kan uppfattas som forutsigbar, pélitlig och stabil i sin interna-
tionella politik. I kapitlets avslutning diskuteras dessutom méjligheten att
EU:s ovanliga karaktirsdrag kan visa sig allt mer betydelsefulla i takt med att

den internationella politikens villkor férindras.

Att analysera en ovanlig akt6r

Termer som utrikes- och sikerhetspolitik 4r titt sammanlinkade med natio-
nalstaten som studieobjekt. Det 4r dirfér samtidigt bide fascinerande och
problematiskt att forsoka analysera en grupp av stater som numera forsoker
utfora dessa funktioner utan att vare sig vilja eller kunna vara en typisk stat.
Samtidigt som de stora svagheterna med EU fortfarande 4r uppenbara, sdsom
att unionens gemensamma agerande sillan 4r uttryck for annat 4n en ganska
tam minsta gemensam nimnare av de individuella staternas olika viljor, ser vi
tecken pd att stora forindringar skett 6ver tid. Statiska analyser av EU:s age-
rande vid vilket givet tillfille som helst kommer oundvikligen alltid fram till
att det finns stora motséttningar mellan medlemsstaterna, och att vilken poli-
tik EU 4n for bara ir en kompromiss mellan femton nationella intressen. Om
vi vill veta ndgot om i vilken mén EU bérjar anta en seriés aktdrsroll 4r det
dirfér otillrickligt att bara studera dagens situation. Genom att acceptera att
EU ir nigot av en rérlig maltavla”, och l4ta analysen utgd frén dessa rorelser
och férindringar, kan vi med storre sikerhet siga ndgot om nir och varfor
denna utveckling dger rum.

Det papekas ofta i litteraturen om unionens internationella dimension att
den gemensamma utrikespolitiken inte vixer fram kontinuerligt, utan sna-
rare stegvis under vissa specifika perioder. Oftast likstills dessa perioder med
institutionella férindringar i EU, ssom nya 6verenskommelser och fordrag
om hur samarbetet ska fungera. Detta 4r diremot problematiskt om man
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samtidigt strivar efter att analysera drivkrafterna bakom den gemensamma
politiken. En sddan definition omojliggor redan fran borjan foljdfrigan om
huruvida nya institutionella 18sningar ocksé i praktiken forméar paverka EU:s
agerande i det dagliga arbetet. Det forefaller dirfor limpligare att i ett forsta
steg beskriva framvixten av den gemensamma utrikespolitiken i termer av
unionens kontinuerliga agerande i utrikespolitiska frigor. Detta mojliggor, i
ett andra steg, en diskussion om olika forklaringar till dessa forindringar.

Det ir diremot ingen sjilvklarhet hur man i praktiken beskriver EU:s
utrikespolitiska agerande &ver tid. Det finns ingen samlad dokumentation
over alla aktiviteter som genomfdrts inom ramen for det utrikespolitiska sam-
arbetet. Det nirmaste man kan komma ir att studera alla de pressmedde-
landen och utrikespolitiska deklarationer som utfirdats sedan starten 1970.
Dessa anvinds av EU fér att presentera unionens 4sikter till en internationell
publik. De innehéller ofta enbart kommentarer eller synpunkter pé interna-
tionella frigor, men anvinds dven nir EU meddelar att unionen beslutat att
agera i relation till antingen en tredje stat, grupp av stater, eller nigon speci-
fik hindelse. Nir EU till exempel beslutar om att inféra ett handelsembargo
meddelas detta genom en deklaration. Genom att kartligga dessa pressmed-
delanden och kategorisera innehéllet kan siledes en, om inte perfekt s3 i alla
fall indikativ, bild av férindringarna éver tid erhdllas. Fyra ganska tydliga
perioder i unionens utrikespolitiska historia, nir utrikespolitiken férefaller ha
utvecklats bdde kvalitativt och kvantitativt, gir dé att urskilja. Genom att jim-
fora dessa perioder av forindring med bide ctt usfrinperspeksiv (tryck eller
efterfrigan utifrdn) och ett imifrdnperspektiv (institutionella forklaringar) kan
vi nirma oss en bild av vilka de viktigaste drivkrafterna 4r bakom dessa for-
indringar. Vi kan dirmed ocksi med ndgot storre sikerhet viga spekulera om
utvecklingen for EU framéver.

Kallare krig genererar mer samarbete

Den forsta perioden av forindring infoll i slutet av 1970- och bérjan av 1980-
talet. Det utrikespolitiska samarbetet hade levt en ganska anonym dllvaro i
nistan tio 4r, med endast ett fital gemensamma stillningstaganden och med
inriktning frimst pa nigra specifika geografiska omréden sisom Mellangstern
och sédra Afrika, och kanske framfor allt i férhillande dll den Europeiska
Sikerhetskonferensen (ESK). Mellan 1979 och 1982 breddades och férdjupa-
des diremot utrikespolitiken. Hindelser i bide Ost- och Visteuropa, Asien
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och Latinamerika attraherade intresse och genererade gemensamma reaktio-
net. Som exempel kan nimnas att medlemsstaterna under denna period fér
forsta gingen gemensamt genomférde olika typer av sanktioner gentemot
bide Argentina (efter invasionen av Falklandsdarna) och Sovjetunionen (efter
inférandet av undantagstillstind i Polen). I relationerna med Turkiet bérjade
dessutom EG under denna period uttryckligen kommentera situationen vad
giller minskliga rattigheter. EG beslutade ocksd under denna period att i
gemenskapens namn distribuera katastrofhjilp till flyktingar cfter den israe-
liska invasionen av Libanon och vigrade samtidigt att férnya vissa samarbets-
avtal med Israel.

I ett vidare perspektiv kan man konstatera att dessa forindringar skedde i
ljuset av en ganska negativ utveckling i det internationella sikerhetspolitiska
klimatet. I slutet av 1970-talet stod det klart att de férhoppningar om avspin-
ning i det kalla kriget som under ménga &r hade funnits varit vil optimistiska.
Efter shahens fall i Iran, gisslandramat pd den amerikanska ambassaden i
Teheran och Sovjets invasion av Afghanistan i december 1979, blev USA:s
utrikespolitik gentemot Sovjetunionen och den kommunistiska virlden i
hégre utstrickning inriktad pa konfrontation. Detta ledde till ett betydligt
mer spint sikerhetspolitiskr lige i Europa. Nir president Ronald Reagan tog
over efter Jimmy Carter bdrjade USA:s utrikespolitik syfta till att bekimpa
kommunistisk expansion i alla delar av virlden och Reagan uttryckte en for-
hoppning om att resten av “den fria virlden” skulle samlas gentemot kom-
munismen under amerikansk ledning. Han fick aldrig ndgot 100-procentigt
stod frin Visteuropa. EG:s medlemsstater, 4ven Storbritannien, ansig att den
tidigare avspinningspolitiken mellan st och vist borde fortsitta. Dessutom
fanns bland de visteuropeiska staterna en kinsla av att USA:s och Sovjetunio-
nens sikerhetspolitiska samtal fordes 6ver deras huvuden. Det férekom, med
andra ord, en kinsla av att Visteuropa hade liten kontroll éver sin sikerhets-
politiska situation, vilket med all sikerhet bidrog till att &ka viljan att agera
samfillt s3 langt det var méjligt. Siledes forefaller férindringar utanfor Vist-
europa ha fungerat som en katalysator f6r det samarbete som redan under
flera 4r hade pigdtt utan att resultera i nigon stérre mingd gemensamma
utrikespolitiska initiativ.

Intressant nog skedde férindringarna trots att inga institutionella férind-
ringar hade kommit till stdnd. Det utrikespolitiska samarbetet hade inte ge-
nomgétt nigra reformer sedan 1973, vare sig i arbetssiite eller i de uttalade
normer och virderingar som satte ramarna for politiken. Arbetet var fort-
farande strikt mellanstatligt och ldg formellt helt utanfor gemenskapsarbetet.
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Vissa medlemsstater — frimst Danmark och Irland men efter 1981 dven Grek-
land — var dessutom principiellt motstindare till hela idén om en internatio-
nell politisk roll fér gemenskapen. Trots detta hittades i praktiken under
denna period, om in efter linga diskussioner och forhandlingar, lésningar for
att kunna anvinda gemenskapens ekonomiska tyngd som politiske patryck-
ningsinstrument.

Om férindringarna i den gemensamma politiken hade skett utan institu-
tionella reformer s kan det motsatta diremot inte sigas vara fallet. Samtidigt
som det utrikespolitiska samarbetet tilltog i styrka blev ocksd samarbetets
svagheter desto mer uppenbara. Nigra av de akuta behoven var att kunna
samlas snabbt i krisldgen, att mer tydligt formulera vilka normer och virde-
ringar som skulle styra samarbetet och att sikerstilla att politiken inte i alle-
for hog grad kunde fluktuera var sjitte minad med ordférandeskapsbytena.
Vissa reformer kom pa hésten 1981, nir utrikesministrarna bland annat ena-
des om att inritta en formell krisprocedur som innebar att ministrarna, om
nigon medlemsstat sd 6nskade, skulle kunna triffas inom 48 timmar. Sam-
tidigt introducerades den s3 kallade trojkan, s att ordférandestaten skulle
kunna bistds av bide den féregdende och den efterfoljande ordféranden. Syf-
tet var att bide minska arbetsbelastningen f6r ordféranden och sikerstilla
mer kontinuitet i utrikespolitiken. Vidare formulerades medlemsstaternas
itaganden i tydligare ordalag 4n tidigare. Ministrarna enades bland annat om
att politiken skulle ha som mal att inte bara reagera p4 internationella hindel-
ser utan iven striva efter att forma dem. Utfistelser om att dessutom infor-
mera och konsultera 6vriga medlemmar fére viktiga nationella utrikespolitiska
beslut gavs ocks3.

Reellt inflytande efter det kalla krigets slut

Under storre delen av 1980-talet fortsatte sedan samarbetet p4 ungefir samma
nivd, med ndgra nya initiativ varje 4r men utan nigra dramatiska forind-
ringar. Nista period nir utrikespolitiken forindrades strickte sig mellan 1988
till 1991, med tonvike pa det sistnimnda 4ret. Fragor som EG reagerade péd
under slutet av 1980-talet var till exempel hindelserna pd Himmelska Fridens
Torg i Peking (dir EG ocks3 vidtog vissa sanktioner) och Irans officiella hot
mot forfattaren Salman Rushdie (dir Irak ocksd mottes av sanktioner frin
EG:s sida). Hindelserna i Ost- och Centraleuropa fick diremot inte speciellt
mycket officiell uppmirksamhet av ett samlat EG. Under senhosten 1989 var
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det endast i relation till Ruminien som EG visade upp ett enigt forsok att
paverka den process mot systemskifte som méanga andra stater d4 redan hade
pabérjat. Fram till och med 1990 4r det dessutom méjligt att hivda ate for-
utom i arbetet inom ESK hade den gemensamma utrikespolitiken, dven om
den gradvis vixte fram och tilltog i styrka, ganska liten effekt i omvirlden.

Under 1991 ddremot kan man bérja urskilja situationer dir EG:s infly-
tande blev synligt, dven i fall nir EG inte alltid framstod som enigt och inte
lyckades l6sa frégorna. Ett par sddana exempel var EG:s reaktioner pa de tidiga
stadierna av konflikten pd Balkan och Iraks invasion av Kuwait. [ det forst-
nimnda fallet visade EG upp en ny dimension i sin utrikespolitik. Férutom
att anvinda sin tyngd i handelspolitiska frigor, for att med bide morétter och
kdppar férmd parterna att uppnd en férhandlingslésning, skickade EG dven
ivig fredsférhandlare med mandat att férsoka forhindra en upptrappning av
den vipnade konflikten. Det var forsta gingen alla medlemsstater accepte-
rade att ordférandestaten inte bara representerade gemenskapen som helhet i
sikerhetspolitiska fragor utan dven tillit ordféranden att forbandla for hela
gemenskapens rikning. Dessutom utgjorde beslutet att sitta upp en obevip-
nad observationsstyrka for att bevaka vapenvilan i Bosnien det forsta tillfillet
EG skickade ut "trupper” i sitt eget namn. I fallet Irak lyckades gemenska-
pen, trots oenighet i vissa frigor, bidra till den 6vergripande l6sningen genom
att komma med férslaget om att uppritta de skyddade zonerna i norra och
s6dra Irak som sedan etablerades av FN:s sikerhetsrad.

Under denna period forefaller det siledes igen som om en avgérande for-
klaring till EG:s tilltagande politiska roll i resten av virlden sammanfsll med
storre forindringar i det internationella systemet. Aven om det 4r svirt att
med sikerhet tidsbestimma slutet av det kalla kriget, anser de flesta att det
redan under 1988 stod klart att Sovjetunionen 6vergett Brezhnev-doktrinen
och bérjade tilldta sina satellitstater en viss man av politisk frihet. Féljande 4r
markerade sammetsrevolutionerna i Ost- och Centraleuropa det definitiva
slutet p3 en 40 &r gammal konflikt som styrt hela den sikerhetspolitiska till-
varon i Europa. For de visteuropeiska staterna innebar detta dels en stor osi-
kerhet om hur USA skulle stilla sig till en framtida sikerhetspolitisk och
militir ndrvaro i Europa, dels att riskerna att forvirra spanningsliget i kalla
kriget, genom att visa sprickor i alliansen, nu férsvann.

Denna utveckling paverkade minga visteuropeiska staters vilja att visa
att EG nu var moget att std pd egna ben. Sidana ambitioner gillde bide
arbetet for den fredliga utvecklingen mot demokratisering i Ost- och Cen-
traleuropa och gentemot den betydligt mer konfliktfyllda situation som i
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slutet av 1990 uppkom pi Balkan. Dirmed forefaller det dven under denna
period som om USA:s roll i virldspolitiken, i detta fall osikerhet angiende
USA:s intentioner, i hég grad bidrog till forindringar i den gemensamma
utrikespolitiken. Det faktum att forindringarna bérjade redan 1988, tyder
diremot ocksd pé att EG nir méjligheten fanns, efter reformerna i Sovjet-
unionen och minskad spinning mellan st och vist, grep tillfillen som gavs
och forsokte utnyttja det dkade utrymmer for att definiera en tydligare egen
politisk roll.

Precis som under perioden i slutet av 1970- och bérjan av 1980-talet med-
forde dessa nya anstringningar att bristerna i samarbetet fick férnyad aktuali-
tet. Detta genererade nya diskussioner om nédvindigheten av institutionella
reformer. Infor den regeringskonferens som skulle héllas i Nederlinderna i
december 1991, krép frigor om en radikal forindring av det utrikespolitiska
samarbetet upp pid den métesagenda som dittills frimst handlat om den
monetira unionen. Nir fordraget om den Europeiska unionen underteckna-
des i bérjan av 1992 hade det som tidigare benimnts uzrikespolitiskt samarbete
omvandlats till betydligt mer lingtgiende formuleringar om en gemensam
utrikes- och siikerhetspolitik. Kommissionen fick forslagseitt och den Visteuro-
peiska forsvarsunionen (VEU) linkades till EU fér att kunna utfora sikerhets-
politiska aktioner som krivde militira medel. En mycket begrinsad méjlighet
till beslutsfattande med kvalificerad majoritet introducerades ocksa. Ater igen
forefaller det alltsd ha varit férindringar i den férda politiken som i ett andra
steg genererade institutionella reformer.

L&rdomar frdn Balkan som ny katalysator

Nista period nir unionen uppvisade tecken pé att ta nya steg i sin aktorsroll
i virldspolitiken infoll under 1995 och 1996. Under denna period stod en
mingd olika aktiviteter gentemot Balkan i fokus, men éven till exempel ett
antal olika initiativ gentemot linderna omkring de afrikanska stora sjdarna.
Ett par nya typer av insatser tog fart pA EU-nivd under denna period. Den
ena var utnimnande av s kallade sirskilda representanter, som med specifika
mandat agerar och representerar unionen i vissa konflikter. Den andra var
uttryckligt politiske, finansiellt, och ibland dven personellt stéd till internatio-
nella organisationer, antingen genom finansiering av specifika aktiviteter som
genomfors av andra organisationer eller genom EU-ledd organisering av dessa
aktiviteter. Som exempel kan nimnas att EU under denna period finansiera-
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de delar av OAU:s observationsstyrka i Burundi och ansvarade fér samord-
ningen av dvervakningen av valen till det palestinska parlamentet.

Stéd for demokrati och minskliga rittigheter blev ocks en tydligare del
av unionens utrikespolitik under mitten av nittiotalet, och valévervakning
blev ndgot av en standardaktivitet frin EU:s sida. Enbart under 1995 och 1996
hade EU val6vervakare i Mogambique, Ghana, Zaire, Ryssland, Bosnien,
Guatemala och Nicaragua. Dessutom togs ett principbeslut 4r 1995 att alla
nya handelsavtal med tredje stat skulle innehilla en klausul som tilliter EU
att upphiva avtalet om respekten f6r minskliga rittigheter inte anses tillfred-
stillande. Under denna period engagerade sig EU ocksa i frigor som pi ett
mer patagligt sitt berorde olika militira frigor, sisom minréjningsaktiviteter
i Angola och pa Balkan, och deltagande och finansiering av KEDO, den in-
ternationella organisation som arbetar for icke-nukleir energiproduktion pd
den koreanska halvén.

Bilden av de tv4 tidigare perioderna (som beskrevs ovan), dir storre for-
indringar i det internationella systemet féregick eller sammanf6ll med férind-
ringar i den gemensamma politiken, var inte lika tydlig under denna period.
Nagra storre och dramatiska forindringar pa internationell nivd kan inte
sigas ha férekommit under denna period, men tvi allvarliga konflikter — pé
Balkan och i Rwanda — resulterade med all sikerhet 4nd4 i en storre insikt
om behovet av ett EU som kunde agera samfillt. EU drog flera lirdomar av
hindelserna som omgirdade NATO:s insatser i fore detta Jugoslavien under
viren 1995.

En av lirdomarna var att USA:s vilja att delta i fredsframtvingande insatser
i Europa inte strickte sig sa lingt att landet var berett att riskera amerikanska
soldaters liv genom att bidra med marktrupper. USA:s instillning hade redan
forindrats efter hindelserna i Somalia i bérjan av 1990-talet, och framgick
med all tydlighet nir diskussionerna om en militir intervention i fore detta
Jugoslavien pa allvar bérjade diskuteras under slutet av 1994. USA:s intresse
for ett fortsatt bidrag till den sikerhetspolitiska situationen utanfoér EU:s
grinser ifrigasattes dirmed och vikten av ett enigt EU blev desto mer tydlig.
En annan lirdom var att NATO:s militira insatser pa sin héjd skulle kunna
stoppa ett pigdende krig, men att fredsarbetet krivde insatser av en helt
annan natur. Detta var nigot som en militir organisation som NATO varken
hade mandat eller mjligheter att bistd med. Arbetet med &teruppbyggnad av
bide politiska, ekonomiska och rittsliga institutioner p3 Balkan, och inte
minst dteruppbyggnad av ett fungerande civilsamhille, blev dirmed uppgif-
ter som frimst foll pd EU men 4ven i viss mén p& Organisationen for siker-
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het och samarbetet i Europa (OSSE). I och med detta stod det klart att EU
hade en viktig roll att fylla nir USA sigs som en nigot ovillig partner och
NATO endast kunde bidra med en mycket begrinsad uppgift. Med andra
ord har utifrénperspektivet, som forklaring till férindringar i den gemen-
samma utrikespolitiken, dven birkraft under denna period.

Precis som foregiende tvi perioder foljdes ocks3 denna period av institu-
tionella férindringar. Flera av de problem som blev uppenbara bland annat
under konflikterna p& Balkan genererade nya l8sningar i Amsterdamférdra-
get, som undertecknades i oktober 1997. Fér att sikerstilla mer kontinuitet i
politiken och fér att tydligare framsté som en enig akeor beslots att tillsitta en
utrikespolitisk talesman fér unionen. Fér att tydliggéra vilka militira uppgif-
ter unionen skulle kunna tinkas genomféra, med hjilp av VEU, specificerades
unionens ambitioner till att gilla de s& kallade Petersbergsuppgifterna — freds-
bevarande, fredsframtvingande och humanitira insatser. For att i strsta mén
undvika situationer dir en enda medlemsstat kunde hindra évriga att enas
om en gemensam politik inférdes ocksd en ny form av beslutsfattande, dir
det i vissa fall (detaljbeslut) ir méjligt att anvinda kvalificerad majoritet och i
andra fall (rambeslut) 4r majligt for en eller ett mindre antal stater att avstd
frin att rosta. Aven om det fortfarande inte ralades om nigon majlighet till
formella sanktioner mot medlemsstater som inte efterlevde gjorda éverens-
kommelser var skrivningarna i férdraget betydligt mer lingtgdende 4n tidigare
vad giller medlemmarnas forplikeelser. Fordraget talade uttryckligen om att
medlemsstaterna “aktivt och férbehdllslést” skall “stédja unionens utrikes-
och sikerhetspolitik i en anda av lojalitet och 8msesidig solidaritet.” Med
andra ord férindrade Amsterdamférdraget bide procedurerna for beslutsfat-
tande, reglerna for samarbetets omfattning och de évergripande normer som
ligger till grund for samarbetet.

Fran en reaktiv till en aktiv union

Den scnaste férindringsperioden 4r ndgot svirare att avgrinsa men forefaller
ha startat 1998-99 och pagir fortfarande. Det dr f6rst och frimst virt att
notera att fortfarande 1991 uttryckte fyra av fem deklarationer och pressmed-
delanden enbart 4sikter, utan att foljas av ndgon aktiv atgird frin unionens
sida. Ar 1997 innehsll nistan var tredje deklaration iven referenser till poli-
tiska och/eller ekonomiska &tgirder, och 1999 innehsll mer 4n var annan
deklaration sidana referenser. Innehallet i politiken bétjade ocksd forindras i

23



Maria Strémvik

24

slutet av 1990-talet. Frin och med 1999 férefaller det som om allt mer allom-
fattande politiska initiativ i férhdllande till pigdende konflikter borjar ta form.
Ett s3dant exempel dr unionens initiativ till den sa kallade Stabilitetspak-
ten f6r sydéstra Europa, som nu bestr av 6ver 40 stater och organisationer.
Pakten syftar till att stabilisera sydostra Europa genom att koordinera inter-
nationella insatser och stédja staterna i regionen i arbetet for fred, demokrati,
respekt for minskliga rittigheter och ekonomisk tillvixt. I Kosovo, efter
NATO:s intervention, itog sig EU ansvaret fér den ekonomiska aterupp-
byggnaden och utvecklingen i samband med att FN satte upp sin mission,
UNMIK. Ett annat exempel var EU:s finansiella stod till det FN-ledda pro-
grammet “vapen i utbyte mot utveckling” i Albanien, som syftade till atc fi
befolkningen att frivilligt limna in sina vapen mot léfte om ateruppbyggnad
av vigar, telefonkommunikationer och tillging till fordon. EU har ocks3 de
senaste dren arbetat aktive for nedrustning och ickespridning av vapen i Ryss-
land, bland annat genom att etablera en testanliggning for nedmontering av
vapen i landet och bistd med experthjilp och studier om transport, lagring
och nedbrytning av plutonium. Det ir dessutom inte bara Ryssland och Ost-
och Centraleuropa, utan dven mer avligsna platser i bide Afrika, Asien och
Mellanéstern, som métts av dkad aktivitet frin EU:s sida de senaste aren.
Denna, fortfarande pigiende, period av férindringar i den gemensamma
utrikespolitiken #r i innu hégre grad 4n under féregdende period svar att linka
till sammanfallande forindringar i det internationella systemet. Nigra stérre
svingningar i USA:s allminna utrikespoltitiska héllning skedde inte under
president Clintons andra mandatperiod. Andra internationella organisatio-
ner sisom FN och OSSE genomgick inte heller nigra stérre forindringar.
Det enda undantaget 41 NATO:s militira intervention i Kosovokonflikten
under viren 1999, som genomférdes utan mandat frin FN:s sikerhetsrdd och
forsimrade relationerna mellan frimst Ryssland och USA. Lirdomarna frin
bombningarna mot serbiska mal 1995 fick naturligtvis ocks3 férnyad aktuali-
tet efter Kosovokonflikten. Detta bidrog dter igen till insikten om att EU
hade en viktig uppgift att fylla och att unionen var den enda aktéren med
kapacitet och vilja att hantera en s mingdimensionell och komplex uppgift.
Men som huvudférklaring till unionens nya vilja att pd ett mer generellt plan
visa upp en aktiv och enad front ricker dessa hindelser inte hela vigen.
Aven institutionella forklaringar blir nédvindiga for att pa ett tillfredstal-
lande sitt klarligga anledningarna till att unionens medlemmar de senaste
dren pi ett helt annat sitt 4n tidigare kunnat agera samfillt. De institutionella
reformer som tillkom genom Amsterdamf6rdraget verkar ha haft en ganska
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omedelbar effekt pa politiken. Den kanske viktigaste forindringen var tillsit-
tandet av en utrikespolitisk talesman. Delvis dirfor att den nuvarande inne-
havaren av posten, Javier Solana, haft méjligheter att akeive paverka utrikes-
politiken, men kanske framst till f6ljd av den forindring i den institutionella
dynamiken som uppstdr nir ett nytt maktcentrum liggs till de redan befint-
liga. Bdde medlemsstaterna och kommissionen fick i och med detta en ny
referenspunkt att férhalla sig till, ndgot som verkar ha lett till 6kad aktivitets-
grad bide hos kommissionen och det roterande ordférandeskapet.

Samtidigt som forindringarna i den gemensamma utrikespolitiken under
denna period sammanfaller med Amsterdamf6rdragets institutionella férind-
ringar skall det ocksé papekas att de dven har gett upphov till ytterligare insti-
tutionella férindringar. Det 4nnu inte ratificerade Nicefordraget innehéller
nya formuleringar om bide en gemensam forsvarspolitik och samarbete p3
krigsmaterielomridet. Sommaren 1999 inleddes dessutom en process som
syftar till att skapa en f6r unionen gemensam militirstyrka som ska bestd av
ca 60000 man och kunna anvindas f6r de ovan nimnda Petersbergsuppgif-
terna. Enligt planerna skulle styrkan kunna anvindas frén och med 4r 2003.
Dirfér dr det i detta sammanhang intressant att notera att EU redan under hés-
ten 2001, efter att USA inledde sin militira operation i Afghanistan, diskute-
rade mojligheter att ersitta USA:s marktrupper i Kosovo med trupper ur den
nya gemensamma styrkan. I sktivande stund férefaller det dessutom som om
samtliga unionens medlemsstater kommer att bidra med gemensamma trupper
till FN:s fredsbevarande styrka i Afghanistan. Om s sker blir det forsta ging-
en nigonsin som EU i eget namn genomfor gemensamma militira aktioner.

For att summera kan vi siledes konstatera att det under alla perioder av
forindring i den gemensamma utrikespolitiken funnits faktorer utanfér EU:s
egna grinser som pd olika sitc bidragit till utvecklingen. Forhéllandet uill
USA, och de europeiska staternas bedomningar av amerikanska intentioner,
har format mycket av debatten och paverkat de europeiska staternas install-
ning till bide 6nskvirdheten och méjligheterna fér EU att kunna utéva poli-
tiskt inflytande i resten av virlden. Diremot ska resultatet av de successiva
institutionella férindringarna inte forringas. Aven om dessa forindringar
férst och frimst framstir som en f6ljd av redan intensifierad politik, har
naturligtvis denna intensifiering kunnat ske genom tidigare institutionella
reformer. Med andra ord skulle man kunna hivda artt institutionella reformer
inte i ndgon stérre utstrickning fir en omedelbar effekt pa politiken, men att
de dnd4 visar sig spela en viktig roll f6r unionens forméga att agera och rea-
gera pé forindringar i yttervirlden.
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Komparativa férdelar gentemot stater

Unionen ir alltsd en allt mer aktiv deltagare i virldspolitiken. Att EU i detta
arbete p4 ménga sitt har nackdelar jimfort med “vanliga stater” dr uppen-
bart, men man kan éven stilla sig frigan om EU:s ganska ovanliga karaktirs-
drag i vissa fall ocksd ger unionen komparativa fordelar. Genom att studera
unionens strukturella forussittningar, samt forvintningar och uppfattningar om
hur EU fungerar som internationell aktr kan vi f3 en bild av dessa fér och
nackdelar. Tanken ir att det inte enbart 4r av vikt att unionen har forutsitt-
ningar att féra en gemensam utrikespolitik, utan att det dven spelar roll hur
EU bedéms och beméts av andra. Dessutom hinger dessa dimensioner titt
samman. Det ir till stor del det faktum att EU har andra strukturella forut-
sittningar 4n bide stater och internationella organisationer som gér att upp-
fattningarna och forvintningarna pa EU pé mdnga sitt skiljer sig frin synen
pd andra aktérer.

Atminstone fyra sddana strukturella férutsittningar forefaller ovanligt in-
tressanta i detta sammanhang. Alla aktérer som vill kunna agera intentionellt
i en internationell miljé maste ha ndgon typ av intressen att formulera politi-
ken utifrn, ett beslutssystem for att kunna uttrycka politiken, uzrikespolitiska
instrument att agera med, och resurser att tillgd. I alla dessa avseenden visar
EU upp ganska ovanliga och i vissa fall unika karaktirsdrag,

Det ir en omdebatterad friga om unionens gemensamma intresse ir mer
eller ndgot delvis annat 4n summan av medlemsstaternas intressen. Minga
hivdar att s3 linge enhillighet giller vid beslutsfattande kan besluten aldrig
bygga p4 annat én en minsta gemensam nimnare mellan deltagarna. Oavsett
viken &sikt man har i denna friga kan man diremot inte komma ifrin att det
intresse som i slutindan styr EU:s agerande 4r av en ndgot annorlunda karak-
tir 4n motsvarigheten hos statsaktérer. Det faktum ate politiken i grunden
bygger pd femton nationella intressen, gér att EU & ena sidan ofta anklagas
for att inte ha ett tillrickligt tydligt formulerat "unionsintresse”. EU pastis
dirmed ofta féra en politik som 4r tvetydig och representerar flera olika viljor
samtidigt. A andra sidan innebir detta ocks3 att unionen inte omedelbart kan
forknippas med ndgon individuell medlemsstats sirintressen. Att den politik
som fors representerar den kollektiva viljan frén femton stater resulterar dir-
fér ocksd i en ndgot annorlunda bild av EU; en bild av en union av stater som
svarligen kan anklagas for att enbart agera i syfte att frimja just ett “sjilviskt”
nationellt intresse.

Genom att vara ctt multinationellt forum fir unionen dirmed en viss
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styrka gentemot statsaktorer. Detta giller kanske framfor allt i situationer dir
politiken syftar till att férindra beteendet hos andra stater. Det kan till exem-
pel gilla tillfillen nir EU beslutar om sanktioner gentemot en tredje part. Ett
sadant beslut, fattat av ett kollektiv av stater, kan uppfattas som mindre styrt
av sniva nationella intressen (och dirmed tolkas som ett mer legitimt beslut)
in ett unilateralt agerande. P4 samma sitt har minga bistindsforskare pape-
kat att multilaterala bistdndsgivare som EU, 4ven om bistdndet ir villkorat, ir
mindre kinsliga for sniva inrikespolitiska dverviganden. De betraktas dir-
med med mindre skepticism och 4tnjuter storre legitimitet hos mottagaren.
Unionens méjligheter att paverka sin omgivning kan dirfor i detta avseende, i
den mén EU formar formulera en tydlig politik, anses vara stérre in summan
av de individuella medlemsstaterna skulle ha varit ifall de agerade var fér sig.

Att unionens beslutssystem ser annorlunda ut 4n staters motsvarigheter fir
ocksa foljder for synen pa EU som internationell aktor. EU saknar traditio-
nella institutioner, som till exempel ett utrikesdepartement, en utrikesminis-
ter och en statschef. Istillet karaktiriseras EU:s system f6r beslutsfattande av
stindigt pigdende forhandlingar mellan femton utrikesdepartement. Detta
far bade positiva och negativa konsekvenser. A ena sidan medfér det stindiga
behovet av att sammanjimka femton olika nationella intressen en bild av
unionen som en trégrorlig och besvirlig part att ha att géra med. Nir med-
lemsstaterna vil kommit 6verens dr dessutom unionens position svér att for-
indra. De kompromisser som gjorts bygger ofta pd linga kedjor av givande
och tagande, och oftast foredrar medlemsstaterna den 6verenskommelse som
gjorts framfor att omforhandla ett helt politiskt paket igen. Dirmed ses unio-
nen ofta som en allt annat in flexibel aktér som sillan kan engagera sig i ett
aktivt givande och tagande med andra aktérer p4 internationell niva. Aandra
sidan innebir detta samtidigt en styrka fér unionen i vissa sammanhang, Sir-
skilt i forhandlingssituationer dir EU ir den starkare parten, kan unionen
med hinvisning tll sin trégrérliga interna beslutsprocess frammana stérre
eftergifter frin motparten 4n vad som annars varit fallet. Dessutom kan unio-
nens lingsamhet medféra att andra betrakear dess utfistelser som stabila och
relativt okinsliga for effekter av ett enda presidentval eller ndgon annan inri-
kespolitisk férindring. Risken ir ocksd minimal att EU ska fora en politik som
ger uttryck fr nigon extrem riktning, eftersom en sidan politik med stor san-
nolikhet kan antas vara oméjlig att f3 gehor for bland alla femton medlems-
staterna. EU ir, med andra ord, en ganska forutsigbar aktor som andra kan
”lita pd” i hégre grad 4n ménga stater. I situationer dir till exempel internatio-
nella avtal ska slutas, 4r en sidan tillging pé tillitssidan en fordel for unionen.
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Vad giller den tredje aspekten av de strukturella forutsittningarna, utri-
kespolitiska instrument, skiljer sig EU ocksa frin typiska statsaktorer. Medan
unionen har férmigan att anvinda sig av minga typer av instrument som
normalt férknippas med stater (sisom diplomatiska sanktioner, utsindande
av valobservatdrer och dvervakare av fredsavtal och vapenvilor, utsindande
av fredsmiklare, ”statsbesok”, handels-, samarbets- och bistindsavtal, ekono-
miska sanktioner, och finansiell utlining), saknar den samtidigt vissa instru-
ment som traditionellt forknippas med utrikespolitik. Till denna bild bér
naturligtvis ocksa liggas att unionen iven har tillging till vissa ganska ovan-
liga instrument som normalt inte férknippas med stater.

EU:s brister i hela det batteri av utrikespolitiska instrument vi normalt
associerar med stater, och frimst avsaknaden av militira medel, ir inte ute-
slutande av negativ karakeir. Vissa hivdar att unionens avsaknad av ett ge-
mensamt forsvar kan ses som en tillging. Utan ett gemensamt forsvar ir det
svart att associera unionen med en ny supermakt i ordets traditionella
bemirkelse. Dirmed forblir bilden av EU annorlunda 4n den av USA och
andra storre stater. Ménga menar att unionens inflytande pé virldspolitiken,
sirskilt i takt med att fler och fler konflikter och problem pi internationell
niva ter sig svira att 16sa med militira medel, 4r stdrre ifall andra stater upp-
fattar unionen som en civilmakt snarare 4n en militirmakt. A andra sidan
finns de som hivdar att EU aldrig kan utéva sitt inflytande «ill fullo om
inte unionen som sista utvig dven har méjlighet att dtminstone hota med
en trovirdig militir kapacitet. Denna fraga borjar dock framstd som delvis
overspelad i och med att unionen nu bygger upp en militir insatsstyrka som
ska kunna anvindas fér humanitira, fredsbevarande och fredsframtvingande
operationer. Didremot kommer det fortfarande att krivas enhillighet for ett
beslut om att anvinda denna EU-armé. Dirmed blir riskerna fér snabba
och obverlagda militira aktioner frin EU:s sida mindre 4n hos typiska stats-
aktorer.

Till de mer ovanliga instrumenten hér unionens politiska dialoger med
andra stater och grupper av stater. EU:s formella dialoger har vixt fram som
ett resultat av efterfrigan frin utomstiende stater pd regelbundna politiska
kontakter. Stater sdker denna typ av formaliserat politiskt utbyte med EU av
minga olika anledningar, som oftast utgdrs av en kombination av ekono-
miska och politiska faktorer. EU ir en attraktiv internationell partner tack
vare sin ekonomiska styrka. Att fi tilltride till EU:s inre marknad 4r en hég
prioritet for de flesta linder. I politiskt hinseende har regelbundna kontakter
med EU dessutom ett hdgt symbolvirde fér minga utomstiende stater. Till
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exempel signalerar Ukraina genom sin politiska dialog med EU att landet har
alternativa partners till Ryssland. Australien signalerar pi samma sitt en viss
sjalvstindighet gentemot USA genom sin dialog med EU. Vissa linder kan
iven se dialogerna som ett sitt att aterstilla eller forbittra sitt internationella
rykte, dir Kinas dialog med EU kan ses som ett talande exempel.

Dialogerna bestdr av institutionaliserade formella utbyten med en eller
flera stater, och foreskriver regelbundna kontakter utéver de normala diplo-
matiska forbindelserna. Det kan till exempel handla om beslut att pé en eller
flera olika politiska nivéer triffas varje halvar eller &r for lopande forhandling-
ar och diskussioner om frigor som kan rora bide de ekonomiska och politiska
relationerna. Dialogerna utgdr dirfor ett instrument som EU kan anvinda
for att arbeta mot mer lingsiktiga mél, om 4n med betydligt ligre profil dn i
intensiva krissituationer. Det faktum att dialogerna forst och frimst ir ett
resultat av efterfrigan utifrin resulterar i att de kan anvindas pa flera sitc i
pétryckningssyfte. Precis som i vanliga diplomatiska relationer kan EU dess-
utom genom val av politisk niva for dialogerna sinda signaler om hur viktiga
relationerna uppfattas. Unionen besitter dirmed, nir en dialog vil etablerats
med en tredje part, nigot av ett extra utrikespolitiskt instrument. EU har d3
méjlighet att signalera missnéje eller uppskattning genom att férindra den
politiska nivé pa vilken kommande méten ska héllas, eller genom att stilla
in respektive 6ka antalet planerade moten. Som exempel kan nimnas att
EU frés dialogen med Kina 4r 1989 efter hidndelserna pd Himmelska fridens
torg i Peking. Med andra ord dr EU:s dialoger ett relativt ovanligt, och ocks3
relativt flexibelt instrument, som samtidigt innebir ganska fi politiska 3ta-
ganden och kan anvindas som pitryckningsmedel i form av bide morbtter
och kippar.

Vad giller resurser, den fjirde strukturella forutsittningen som nimndes
ovan, har EU ocks} p3 vissa sitt ovanliga férutsittningar. Medan militira re-
surser i stort sett saknas fortfarande, besitter unionen ekonomiska resurser
som endast kan jimforas med USA. Att EU har en si stark resursbas fir flera
effekter for unionens méjligheter till politiskt inflytande i virldspolitiken.
Dels medfr det att unionen kan anvinda sig av olika ekonomiska och finan-
siella tgirder som ett kraftfullt utrikespolitiskt instrument i sig. Genom till
exempel importkvoter, tariffira forindringar, ekonomiska sanktioner, kredi-
ter och bistind kan unionen signalera och understryka sina politiska 6nske-
mal och prioriteringar. Dels medfér det att EU i ménga delar av virlden
atnjuter ett betydligt storre intresse dn vad de individuella medlemsstaterna
var for sig annars skulle gjort. I sin tur innebir detta stora intresse att unio-
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nens mojligheter till inflytande ér stort i férhallande till de flesta enskilda sta-
ter. Det bor dock framhdllas att dessa méjligheter enbart kan realiseras vid de
tillfillen di EU ocksa politiskt verkligen kan framfora en enad och tydlig

linje.

Komparativa fordelar gentemot internationella
organisationer

Aven i jimforelse med internationella organisationer har EU vissa karaktirs-
drag som i minga sammanhang kan innebira fordelar pd virldsarenan. Ett
sidant ir EU:s karaktir av en “exklusiv klubb” med hirdare medlemskrav in
vad nigon internationell organisation tillimpar. Dessa medlemskrav, som
handlar om organisering av bide den ekonomiska och politiska sfiren i med-
lemsstaterna och féreskriver liberal marknadsekonomi, ett demokratiskt poli-
tiskt system och respekt for rittsstatsprinciper och minskliga rittigheter,
paverkar omvirldens uppfattning av unionen. Medan EU naturligtvis i ett
internationellt perspektiv 4r en sammanslutning av relativt fi stater, och dir-
med 8ppet for anklagelser om att enbart representera en mycket begrinsad
del av virlden, ger dess medlemskrav pd andra sitt en okad legitimitet 3t
unionen, Framfor allt i arbetet med att sprida normer som demokrati och
minskliga rittigheter dtnjuter unionen dirmed relative hég legitimitet. En
universell organisation som FN, som i princip accepterar alla stater som med-
lemmar, kan helt enkelt bli betydligt mer ifrigasatt i sitt arbete med just dessa
frigor, med motiveringen att manga av medlemmarna inte sjilva uppfyller
kraven.

Aven i effektivitetshinseende sirskiljer sig EU i jimforelse med internatio-
nella organisationer. Effektiviteten i alla organisationers verksamhet paverkas
i hég grad av dessa sammanslutningars méjlighet att sikerstilla efterlevnaden
av gjorda 6verenskommelser. Ett av de mest uppenbara problem som interna-
tionella organisationer stills infor ir att det sillan finns en éverstatlig institu-
tion som har ritt att avgora om stater foljer de utfistelser som gjorts. Med-
lemmar kan dirmed ostraffat lata bli att efterleva 6verenskommelser, eller
folja med som fripassagerare” pa 6vrigas bekostnad. EU sirskiljer sig i detta
hinseende genom att ha en ovanligt god efterlevnad bland medlemmarna.
Detta ir ett resultat av unionens 6verstatliga institutioner, tita nitverk mellan
medlemmarna p4 alla politiska och administrativa nivéer, och ovanligt starka
gemensamma normer och virderingar som priglar arbetet. Dirmed ir fripas-
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sagerarproblemet betydligt mindre inom EU och méjligheterna att féra en
effektiv kollektiv utrikespolitik bittre 4n vad internationella organisationer i
allminhet kan hoppas pi.

EU sirskiljer sig ocksé frin internationella organisationer i omfattningen
av samarbete. Mélsittningen f6r unionens politiska roll i virlden har inga
egentliga begrinsningar sisom den framstills i férdragen. Formuleringarna i
Amsterdamférdraget handlar uttryckligen om “alla omriden inom utrikes-
och sikerhetspolitiken” och kan dirfér pd ménga sitt liknas vid forutsite-
ningarna som giller for staters motsvarighet. Inga internationella organisatio-
ner kommer i nirheten av en s3 allomfattande definition av sina syften. I och
med detta kan EU ocksi kontinuerligt behandla alla typer av internationella
problem, oavsett frigornas natur, bredd och komplexitet, férutsatt att med-
lemsstaterna kan enas om detta. P4 s4 sitt ir EU en betydligt mer flexibel
aktdr 4n internationella organisationer, som oftast pa férhand definierat pre-
cisa syften och omfattning fér verksamheten. Detsamma giller den arsenal av
utrikespolitiska instrument som unionen har till sitt forfogande, som 4r be-
tydligt bredare 4n i de mer sakfrigespecifika internationella organisationerna.
NATO besitter till exempel ett kraftfullt militirt instrument, Internationella
Valutafonden (IMF) och Virldsbanken kan tillgd finansiella instrument, och
OSSE kan bistd med utbildning och hjilp/patryckningar for politiska for-
dndringar. EU, diremot, kan anvinda sig av ett helt spektrum av diploma-
tiska och ekonomiska medel. Detta innebir att unionen pé ett helt annat sitt
in internationella organisationer har méjlighet att ta ett helhetsgrepp pi
internationella problem.

En framéatblick

Den bild som tecknats hir, av EU som en ovanlig aktér i en férindrings- och
utvecklingsfas, vicker ocks4 frigor om detta ir en process som kan antas fort-
sitta framéver. Det 4r dd viktigt att komma ihdg att det inte bara ir EU som
for nirvarande forindras — dven omvitlden dndrar karaktir. I den min man
kan beskriva dessa globala forindringar i termer av 6kat beroende mellan sta-
ter och dirmed ocksd 6kad sdrbarhet, nya och mer komplexa typer av siker-
hetspolitiska hot och en allt mer omfattande strukeur av internationella avtal
och férbindelser, kan man ocksd anta att EU kan komma att spela en allt vik-
tigare roll. Unionens medlemsstater har inte var for sig samma méjligheter att
paverka sin omvirld som ett enat EU kan ha. De site pa vilka EU:s med-
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lemsstater allt oftare agerar samfilt visar att unionen redan ir det viktigaste
utrikespolitiska forumet for medlemsstaterna. Nir nya kriser och framtida
internationella férindringar dger rum 4r det dirfor troligt att unionen kom-
mer att fortsitta art utveckla sin kollektiva utrikespolitik. EU:s ovanliga
karaktirsdrag kan di ocksé visa sig vara allt mer virdefulla.

Unionen kommer med all sikerhet att fortsitta vara splittrad di och d3,
men dessa tillfillen blir mer och mer sillsynta. De olika utrikespolitiska vil-
jorna konvergerar {ér nirvarande, och splittringen bland unionens medlems-
stater forefaller idag ofta inte stérre in de meningsskiljaktigheter som period-
vis forekommer mellan den amerikanska administrationen och kongressen
(och dven internt inom presidentadministrationen). Samtidigt ska man inte
underskatta de minga hinder och problem som fortfarande terstir. En av de
mest kritiska frigorna som framéver méste 16sas dr hur politikutformning och
extern representation ska ske i en union som nistan kommer att férdubbla
antalet medlemmar. Vid upprepade tillfillen har till exempel de stora med-
lemsstaterna — frimst Tyskland, Frankrike och Storbritannien — visat att i
allvarliga kriser 4r tilamodet och viljan att invinta konsensusbeslut frin alla
femton medlemmar fortfarande ganska begrinsat. Som iter tydliggjorts
under EU:s diskussioner om bemé&tande av terroristhotet, 4r dessa stater ofta
frestade att bilda en exklusiv grupp som triffas fére EU:s utrikesministermé-
ten. Sedan presenteras ofta, till de mindre staternas tydliga irritation, firdiga
dverenskommelser for de 6vriga. Denna frestelse ldr inte minska nir antalet
smistater okar dramatiskt i takt med de kommande utvidgningsomgangarna.

Samtidigt ska vi komma ihdg att for tjugo 4r sedan hindrade Danmark
och Irland, med stéd dven frin Storbritannien, alla forsok att ens diskutera
sikerhets- och forsvarspolitiska frigor inom ramen fér gemenskapsarbetet.
Ingen hade dé trott att unionen idag skulle vara i fird med att bygga upp en
egen militir styrka. Det 4r denna ganska hipnadsvickande historiska utveck-
ling som visar att dven de problem som idag ses som odverstigliga kan antas
hitta nya lgsningar som vi kanske inte ens kan forestilla oss idag. I det stin-
digt pagiende forhandlingssystem som EU utgér, som kontinuerligt samman-
jimkar ett stort antal viljor och asikter pd alla politiska nivier och i ett helt
spektrum av olika sakfrigor, uppkommer ocksé nya l8sningar som inte nod-
vindigtvis 4r himtade med nationalstaten som férebild. Det finns siledes skil
att anta att unionen framéver i allt hogre grad kommer att svara p4 nya inter-
nationella problem med en samlad rést. Under ling tid framéver kommer
den dessutom att gora det i skepnaden av en mycket ovanlig urmanare i
virldspolitiken.
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politiken 4r David Allen & Michael Smith "Western Europe’s Presence in the
Contemporary International Arena” i Martin Holland (red.) The Future of
European Political Cooperation. Essays on Theory and Practice (Basingstoke:
Macmillan, 1991); Christopher Hill "The Capability—Expectations Gap, or
Conceptualising Europe’s International Role” i Journal of Common Marker
Studies 31, 1993, nr 3, och Richard Rosecrance "The European Union: A New
Type of International Actor” i Jan Zielonka (red.) Paradoxes of European
Foreign Policy (Hague: Kluwer, 1998). En intressant nyutkommen bok pé
samma tema dr Roy Ginsbergs The European Union in International Politics
(Lanham: Rowman & Littlefield, 2001). Ett bredare verk, som inte enbart
handlar om EU:s internationella roll men som inspirerat delar av detta kapi-
tel dr Brigid Laffan, Rory O’Donnell och Michael Smiths bok Europes Expe-
rimental Union. Rethinking Integration (London: Routledge, 2000).
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av Mattias Ganslandt

Inte p4 nigot annat omride manifesterar sig unionens #nre marknad tydligare
in nir det giller reglerna for parallellimport. Immaterialrittslige skyddade
produkter kan fritt cirkulera mellan medlemslinderna medan all parallell-
import av sidana produkter frin linder utanfér det Europeiska Ekonomiska
Samarbetet (EES) forhindras av den yttre grinskontrollen. Cross Pharma kan
parallellimportera Losec frin Spanien men HK Factory Outlet kan inte paral-
lellimportera Levis jeans frin USA.

I detta kapitel kommer analysen atc fokusera pa frigestillningen om EU
ir ett optimalt parallellimportsomride ("PI-omride”) for Europas konsumen-
ter och foretag. Ar det effektivt att varor fir parallellimporteras om och endast
om ursprungs- och destinationsorten ligger inom EES-omrédet och obero-
ende av vilket immaterialrittsligt skydd produkterna har?

Analysen kommer sirskilt att belysa parallellimportens statiska och dyna-
miska effekter. Dessutom kommer sambandet mellan parallellimportens orsa-
ker och dess effekter att analyseras nirmare. Avslutningsvis kommer dagens
regelverk att jimféras med andra politiska alternativ som ir forenliga med
den inre marknadens grundprinciper.

En frdga — méanga konflikter

Parallellimport 4r internationell handel med genuina produkter som skyddas
av varumirken, patent, upphovsritt eller monsterskydd och som skeppas fran
en marknad till en annan utan originaltillverkarens medgivande. Nir exem-
pelvis Cross Pharma importerar Losec till Sverige gér man det utan ett med-
givande frin originaltillverkaren AstraZeneca.

Eftersom parallellimport ir internationell handel med immaterialrittsligt
skyddade varor sd berérs denna aktivitet av bade handelspolitiken och de
immaterialrittsliga reglerna. De ekonomiska och politiska diskussionerna om
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parallellimporten beror pa att handelspolitikens och konkurrenspolitikens
mal i vissa situationer stir i direkt konflikt med de immaterialrittsliga mal-
sittningarna.

Ett patent eller varumirke ger vanligtvis skydd &t en vara eller tjinst
under en begrinsad tid och i ett begrinsat geografiskt omride. Ensamritten
ir siledes definierad i bide tiden och rummet och ger innehavaren en exklu-
siv ritt art bestimma om och nir en produkt som 4r immaterialrittsligt skyd-
dad skall bérja siljas p marknaden. Nir innehavaren, & andra sidan, valt att
bérja silja produkten kan denne under normala férhillanden inte forhindra
att produkten siljs vidare till en ny kipare. I den Europeiska unionen slas
denna grundliggande princip fast redan i en av Romfordragets inledande
paragrafer dir det framgar att den inre marknaden bland annat skall innefatta
ritten till fri rorlighet for varor och tjanster. I juridiken talar man om att
ensamritten har "konsumerats”.

Nir parallellhandel 4r tilldtet innebir det att upphovsmannens ensamritt
konsumeras redan vid det tillfille d4 varan siljs pd den inhemska eller utlind-
ska marknaden. Det ir direfter fritt for parallellimportérer att handla med
varan trots att den ir skyddad av immaterialrittsliga regler pd den lokala
marknaden. Denna parallellimport kan vintas pdverka marknadens funktion
pé dtminstone tre punkter. For det forsta resulterar parallellimport i integra-
tion och priskonvergens. For det andra 6kar konkurrensen i distriburionen
och detaljhandeln. Fér det tredje paverkas produktionen indirekt genom att
originaltillverkarnas l6nsamhet minskar nir priserna konvergerar.

Problemet med parallellimport 4r att det inte 4r entydigt vad som 4r sam-
hillsekonomiskt 8nskvirt pd ndgon av dessa punkter. Svirigheterna bestar dels
1 att parallellimporten har olika effekt pé olika politiska milsittningar, dels i att
parallellimporten har olika effekt beroende pé marknad, bransch och produkt.

Den viktigaste milkonflikten i4r att parallellimport leder till 6kad konkur-
rens vid forsiljningen av befintliga produkt pa kort sikt, samtidigt som antalet
nya produktvarianter och dirmed konkurrensen mellan produkter kan minska
pé lingre sikt. Detta ir en klassisk konflikt. Parallellimporten ger upphov till
priskonvergens som kan ¢ka den allokativa effektiviteten i ekonomin pa kort
sikt samtidigt som lonsamheten att investera i utveckling av nya produkter
minskar, vilket kan minska den dynamiska effektiviteten p4 lingre sikt.

Dessutom finns det en rad effekter av parallellimporten som beror pa
marknad, bransch och produkt. Fér det férsta betyder konvergens i normal-
fallet att priserna pé lagprismarknader stiger samtidigt som priserna faller pa
hégprismarknader. Med et nationellt vilfirdsperspektiv har l3gprislinder smi
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eller inga skil att verka for en utokad parallellhandel med immaterialrittsligt
skyddade varor eftersom konsumentnyttan i dessa linder snarare minskar 4n
okar vid priskonvergens. Inte ens om den totala effektiviteten i ekonomin
okar dr det uppenbart hur ligprislinder kan kompenseras fér de negativa
effekter som en priskonvergens kan ha f6r konsumenterna i dessa linder.

Det ir inte heller entydigt positivt att priskonkurrensen i distributions-
kedjan 6kar eftersom det kan himma féretagen frin att konkurrera pa andra
sitt, exempelvis genom tjinsteutbud eller kvalitetsférbittringar. Detta kan
vara problematiskt eftersom en av detaljhandelns viktigaste funktioner ir att
tillhandahalla tjinster fore och efter kép. Ofta 4r produktinformation, test-
médjligheter och marknadsforing kollektiva varor som detaljhandeln inte kan
ta sirskilt betalt for. Det finns dirfor ingenting som hindrar en kund frén att
gd in i en butik, stilla frigor och préva olika produktvarianter for act ddrefter
g4 till en annan nirliggande butik med ligre priser for att slutligen képa den
produkt han eller hon ir intresserad av. Sirskilt for komplexa varor kan 6kad
konkurrens i distributionen leda till minskat utbud av tjinster fore och efter
kop, vilket kan paverka konsumentnyttan negativt. A andra sidan kan skad
konkurrens i distributionen leda till rationaliseringar och stordrift i aterfor-
siljarledet, vilket kan paverka konsumentnyttan positivt. Summan av dessa
tvd effekter kan vara positiv eller negativ. Totaleffekten kan vintas variera
beroende pé importmarknadens storlek, omfattningen av tilldggstjanster och
produktens komplexitet.

Priskonvergens kan ocksa leda till minskad lénsamhet i produktionen,
vilket kan vara positivt eller negativt for samhillsnyttan. A ena sidan leder
dkad konkurrens for befintliga produkter och minskad lénsamhet p4 pro-
duktniva dll att féretagen méste exploatera stordriftsférdelar bittre. Resulta-
tet blir rationaliseringar och dkad effektivitet i produktionen. A andra sidan
leder minskad l6nsamhet fér befintliga produkter till att incitamenten att
investera i forskning och utveckling minskar. Vilken av dessa effekter som ir
stdrst beror frimst pd branschens forskningsintensitet. Fér den forsknings-
intensiva likemedelsindustrin ir exempelvis vinster vid férsiljningen av
befintliga produkter en viktig forutsittning for fortsatt utveckling av nya
likemedel.

Dessa milkonflikter indikerar att parallellimportens effekter kan vintas
variera beroende pd produkt- och branschegenskaper samt import- och ex-
portlindernas relativa och absoluta karakeiristika. Mot bakgrund av denna
hypotes ir det ddrfér intressant att analysera unionens regler for parallell-
import.
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Immaterialrétt pa retrétt

Det globala regelverket for immaterialritter sdsom det formuleras i WTO:s
avtal om handelsrelaterade aspekter av immaterialritter, TRIPS, tilldter varje
medlemsland att sjilv bestimma vilka principer som skall gilla for handel
med immaterialrittsligt skyddade produkter. Detta sjilvbestimmande kom-
mer till uttryck i artikel sex i TRIPS som bland annat slér fast att ... inget i
detta avtal skall anvindas for att hantera frigor om konsumtion av immate-
rialritter”. Denna artikel slér fast att inga avvikelser frin medlemslindernas
dtaganden i TRIPS kan anvindas som invindning mot medlemslindernas
regelverk for parallellimport, sd linge regelverket uppfyller principerna om
nationell likabehandling och mest gynnad nation. Artikel sex slar allts3 fast
att medlemslinderna har ritt att sjilva bestimma immaterialritternas geogra-
fiska begrinsning.

Den Europeiska unionen och EES har valt att tillimpa en regional konsum-
tionsprincip fér samtliga immaterialritter. Det nuvarande regelverket tillater
parallellimport av immaterialrittsligt skyddade produkter mellan medlems-
linder men forbjuder parallellimport frin Linder utanfér EES. EU-domsto-
len har konsekvent drivit linjen att principen om fri rérlighet fér varor inom
EU gir fore territoriella begrinsningar i immaterialritten. Denna regel slogs
fast for varumirken i fallet Consten och Grundig v Kommissionen (C-56/64),
for patent i fallet Merck v Stephar (C-187/80) och for upphovsritt i fallet
Deutche Grammophon v Metro (C-78/70).

Den regionala konsumtionsprincipen giller dven for produkter som ir
foremél for varierande prisregleringar i olika medlemslinder. Exempelvis kan
likemedel parallellimporteras frin marknader med strike priskontroll till
marknader med friare prissittning. Originaltillverkarna kan inte forhindra
parallellimporten trots varierande grad av prisreglering inom EU.

Ett viktigt undantag frin ritten att parallellimportera produkter frin
andra medlemslinder ir att produkter som siljs under en tvingslicens inte fir
exporteras till andra medlemslinder. Ett annat viktigt undantag ir att upp-
hovsritten till en film eller ett tv-program inte konsumeras vid férsta vis-
ningen inom EU.

Genom domen i det s4 kallade Silhouette-maélet har EG-domstolen slagit
fast att rddets varumiirkesdirektiv skall tolkas s att principen om regional kon-
sumtion skall gilla inom EES-omridet samt att medlemsstaterna 4r forhind-
rade att avvika frin denna princip i forhillande till tredje land. Domen
begrinsar méjligheterna till parallellimport eftersom den innebir att en varu-
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mirkesinnehavare i ett EES-land kan stoppa parallellimport fran linder utan-
for EES-omrédet.

Den nuvarande EU-principen med regional konsumtion av immaterial-
ritter har ifrigasatts pd tvd punkter. Den forskningsintensiva industrin har
ifrdgasatt om det ir effektivt att tillimpa samma importregler for alla bran-
scher och samtliga immaterialritter. Sirskilt problematisk ir rdtten till paral-
lellimport av patenterade likemedel nir patentinnehavare inte har méjlighet
till fri prissittning. Likemedelsbolagen tvingas acceptera lokala prisregleringar
som bestims pa nationell nivd av medlemslindernas myndigheter och har
didrfor liten méjlighet att mota konkurrens frén parallellimportérerna genom
att justera de lokala priserna. EU-kommissionen ir medveten om detta pro-
blem och skriver i sin rapport om den gemensamma marknaden for likeme-
del 1998 att “parallellimport resulterar i ineffektivitet om den inte dynamiskt
kan paverka likemedelspriserna eftersom de flesta, men inte alla, férdelarna i
s4 fall dillfaller parallellimportérerna snarare dn vardsystemet eller patienten”.
For vissa typer av produkter och sirskilt inom forskningsintensiva sektorer
som dessutom ar foremal for omfattande reglering kan EU-reglerna for paral-
lellimport siledes anses vara for liberala.

Samtidigt har den svenska och brittiska regeringen ifrdgasatt om inte de
nuvarande EU-reglerna ir for restriktiva pd andra omraden. Mer specifikt har
den svenska regeringen under ordférandeskapet viren 2001 tagit initiativ till
en regelforindring som skulle tilldta virldsomfattande parallellimport av varu-
mirken till EU.

Inom virldshandelsorganisationen, WTO, diskuteras det om man skall in-
fora en global standard for hantering av parallellimport. Foresprakare for
starka immaterialritter menar att nationell konsumtion av immaterialritter
ir en naturlig férlingning av immaterialrittsinnehavarnas rite att kontrollera
distributionen av immaterialrittsligt skyddade produkter. Motstindare menar
att global konsumtion ir ett viktigt medel f6r att uppné marknadsintegration
och forhindra monopolprissittning. De globala reglerna for parallellimport
kan dirfér komma att bli en central friga i nista férhandlingsomgéng inom

WTO.

Parallellimportens orsaker

For att kunna diskutera parallellimportens effekter i detalj maste vi forst stu-
dera dess fundamentala orsaker. En grundliggande forutsittning for att paral-
lellimport skall férekomma ir att skillnaden mellan parallellimportérens in-
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kopspris pd exportmarknaden och frsiljningspris pd importmarknaden
overstiger de transport- och distributionskostnader som ir forknippade med
handeln.

I vissa fall 4r skillnaden i konsumentpris mellan olika linder tillricklige
stor for att ticka parallellimportdrens kostnader. I andra fall 4r prisskill-
naderna i konsumentledet sm4 men skillnaderna mellan grossist- och detalj-
handelspris tillrickligt stora for att vicka handelskostnaderna. Det finns ett
intimt samband mellan de underliggande orsakerna och parallellimportens
effekter. Det dr dirfér av storsta vike att nirmare forstd varfor parallellimpor-
ten uppstar.

Grunden fér horisontell parallellimport ir omfattande skillnader i konsu-
mentpris mellan olika marknader (se figur 1 a). En viktig forklaring till denna
prisskillnad i detaljhandeln ar att originaltillverkare har ett incitament att
prisdiskriminera mellan olika marknader. Ett patent, varumirke, ménster-
skydd eller upphovsritt ger innehavaren en viss grad av marknadsmakt och
méjlighet att differentiera priserna for olika kundkategorier. Optimal pris-
sittning innebir exempelvis att en varumirkes- eller patentinnehavare sitter
ett hogre pris pi de marknader dir konsumenternas priskinslighet 4r ligre.
Under normala fsrhallanden ir efterfrigan mindre “elastisk” i linder med
hégre genomsnittlig inkomst och mer "elastisk” i linder med en ligre genom-
snittlig inkomst. Internationell prisdiskriminering kan dirfor forklaras till
viss del av skillnader i inkomst mellan olika linder.

Figur 1a. Horisontell parallellimport orsakad av skillnader i detalj-
handelspris (p2>p1)
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En annan forklaring till stora skillnader i konsumentpris mellan olika linder
4r att servicenivin mellan olika marknader varierar. Skillnader i konsument-
ptis beror pd den relativa nivin av komplementira tjinster pé olika mark-
nader. Ett hogt pris kan éterspegla att de auktoriserade 4terférsiljarna till-
handahéller omfattande komplementira tjinster for kunderna pa den lokala
marknaden. Komplementira tjinster skall i dessa fall tolkas i vid mening;
exempelvis goodwill, information, marknadsforing samt tjinster som erbjuds
fore och efter forsiljningen till kunderna. Internationella skillnader kan fér-
klaras av skillnader i preferenser men kan ocksa forstirkas av de grundlig-
gande incitamenten att prisdiskriminera.

En tredje forklaring till prisskillnader i konsumentledet kan vara skillnader
i kvalitet pa produkter som siljs under samma varumirke eller beteckning.
Ett hogt pris kan i dessa fall dterspegla en hogre kvalitet och ett ldgt pris ater-
speglar en ligre kvalitet. Om konsumenten antingen saknar information eller
forméga att bedoma skillnaden i kvalitet mellan den auktoriserade produkten
och den parallellimporterade varianten kan parallellimport vara lonsam.

Grunden {6t vertikal parallellimport ir omfattande skillnader mellan kon-
sumentpris och grossistpris (se figur 1 b). En viktig férklaring till denna mar-
ginal ér att detaljhandeln maste ticka kostnader for omfattande investeringar
i marknadsféring och komplementira tjinster. Skillnaden mellan grossist- och
konsumentpris bestims av den absoluta nivin pé de komplementira tjinster-
na. I den utstrickning som dessa tjinster dr kollektiva varor pa den lokala

Figur 1b. Vertikal parallellimport orsakad av omfattande skillnad
i detaljhandels- och grossistpris (p2>w1)
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marknaden kan parallellimportéren exploatera den marginal som finns mel-
lan grossist- och detaljhandel genom att képa frin en utlindsk grossist och
parallellimportera varan till den lokala marknaden.

En annan férklaring till en stor marginal mellan grossistledet och detalj-
handeln ir att en tillverkare har incitament att hilla grossistpriset nira margi-
nalkostnaden for att undvika ”dubbel” snedvridning i konsumentleder. Ett
grossistpris som ligger hogre 4n marginalkostnaden leder till att dterforsiljaren
tar ut ett pris som ligger for hogt dven ur tillverkarens perspektiv. Forsiljning-
en blir mindre 4n den kvantitet som skulle viljas av ett vertikalt integrerat
monopol. Av denna anledning vill tillverkaren pressa ned grossistpriset och
istillet ta ut ersittning i form av en hégre fast avgift. Ur samhillet synvinkel
ir detta ocksi att foredra eftersom snedvridningen i konsumentledet minskar
(utbudet 8kar och priset sjunker).

Efter denna genomging av parallellimportens orsaker kan dess effekter
studeras nirmare. I nista avsnitt skall vi se att det finns ett intimt samband
mellan parallellimportens orsaker och effekter.

Parallellimportens vinnare och férlorare

Varumirken ger innehavaren en viss marknadsmakt, vilket innebir att fore-
taget har en viss mojlighet att paverka marknadspriset. Fér att maximera sin
vinst forsoker foretaget sitta ett pris som motsvarar konsumentens betal-
ningsvilja. I idealsituationen kan foretaget sitta ett pris for varje konsument
som motsvarar virdering av varan. Denna prisdiskriminering ar samhillseko-
nomiske effektiv eftersom foretaget kommer att producera precis si mycket
av varan att kostnaden 4r precis lika hog som nyttan pd marginalen.

Om inte fullstindig prisdiskriminering 4r mojlig kan foretagens mark-
nadsmakt ge upphov dll tv typer av snedvridningar. Fér att maximera sin
vinst sitter ett foretag med marknadsmake ett pris som 4r hégre 4n kostna-
den att producera varan. Detta leder till att utbudet av varan blir for 1agt ur
ctt samhillsckonomiskt perspektiv. Ofta kan foretaget dessutom oka sin
vinst genom att ta ut olika pris frin olika konsumenter. Vinsten ¢kar nir
foretaget kan prisdiskriminera, det vill siga nir konsumenter med hégre
betalningsvilja betalar ett hogre pris och konsumenter med en ligre betal-
ningsvilja betalar ett ligre pris. I ménga fall leder denna prisdiskriminering
till ineffektivitet eftersom konsumtionen inte fullt ut 4terspeglar konsumen-
ternas betalningsvilja.
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Parallellimport kan paverka bida dessa snedvridningar, bide underutbudet
och graden av prisdiskriminering. Effekten av att tilldta horisontell parallellim-
port vid internationell prisdiskriminering blir att den internationella prisskillna-
den minskar. Under normala férhillanden sjunker priset p& importmarknaden
och stiger pé exportmarknaden. Nyttan f6r konsumenterna pd importmark-
naden 6kar medan nyttan f6r konsumenterna p4 exportmarknaden minskar.

Effekten av att tillita vertikal parallellimport blir att skillnaden mellan
grossist- och detaljhandelspris minskar. Priset pd importmarknaden minskar
eftersom konkurrensen mellan auktoriserade distributérer och parallellimpor-
torer driver ned marginalen i dterforsiljarledet. Priset pd exportmarknaden kan
6ka eftersom varumirkesinnehavaren har ett incitament att férdyra parallell-
importen for att pd si vis minska effekten av konkurrens pd importmarkna-
den. De amerikanska professorerna Keith Maskus och Yongmin Chen stude-
rar i en artikel frin 2001 vertikal parallellimport och visar att méjligheten for
en aukrtoriserad terforsiljare att silja varan pa tillverkarens hemmamarknad
leder till ett hogre grossistpris pd den utlindska marknaden och ligre konsu-
mentpris pA hemmamarknaden pd grund av importkonkurrensen.

En annan effeke av vertikal parallellimport ir att skalférdelar kan utnyte-
jas bittre och konkurrensen skirps pa importmarknaden, vilket kan leda till
kraftigt fallande priser i sma 6ppna ekonomier. I dessa fall 6kar konsument-
nyttan pé sivil import- som exportmarknaden och den ekonomiska effektivi-
teten 6kar pd grund av stordriftsférdelar i distributionskedjan.

Den totala vilfirdseffekten pa kort sikt bestdms av prisforindringens stor-
lek och handelskostnaderna. Vid medelstora handelskostnader ér den nega-
tiva effekten av resursfoérbrukning sirskile stor. Vid horisontell parallellimport
kan de positiva effekterna av prisutjimning helt eller delvis motverkas av
kostnader i parallellimporten och vid vertikal parallellimport kan den totala
effekten i vissa fall bli negativ. Det 4r ytterst en empirisk friga om priseffek-
terna cller kostnadseffekterna dominerar och det r rimligt att forvinta sig atc
totaleffekten kommer att variera mellan olika branscher.

Viktiga lirdomar kan dras genom att ndrmare studera effekterna pa priser
och kostnader vid parallellimport av patenterade likemedel inom EU. For de
50 mest sdlda likemedelsprodukterna i Sverige skade parallellimporten frin
o till 16 procent av omsittningen mellan 1995 och 1998. Den totala parallell-
importen av likemedel var 1998 uppe i 1 oo7 miljoner kronor och 10 paral-
lellimporterande foretag hade etablerat sig pa marknaden.

I en uppsats frin 2001 studerar jag tillsammans med Keith Maskus hur
stor effekt denna parallellimport har haft pa priserna i Sverige. I tabell 1 pre-
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Tabell 1. Prisférandringar i procent for ldkemedel i Sverige,
1994-1998.

Oviktat Férséljningsviktat
genomsnitt genomsnitt
1994~ 1997~ 1994- 1997-
Sverige 1998 1998 1998 1998
Alla produkter Shnitt inkl Pl 6,6 0,25 0,8 -1,4
Tillverkarens pris 73 0,73 28 -0,16
Produkter som Shitt inkl Pl 2,9 -3,1 -4.4 -3,8
dven siljs av
parallellimportérer  Tillverkarens pris 6,4 -0,3 0,3 -0,67
Produkter som Shitt 7.6 0,96 3,6 0,15
enbart siljs av
originaltillverkaren  Tillverkarens pris 7.6 0,96 3,6 0,15
Antal observationer 125 151 125 151

Kélla: Ganslandt och Maskus (2001)

senteras vira berikningar baserade pa data frin Likemedelsindustrifore-
ningen (LIF) for de so mest silda produkterna i Sverige 1998. Av tabellen
framgar att priserna for de so mest silda produkterna i genomsnitt steg med
6,6 procent mellan 1994 och 1998. Likemedelsbolagens priser steg 7,3 pro-
cent for samtliga produkter och parallellimporten resulterade siledes i en
genomsnittlig prissinkning med 0,7 procent. For de produkter som utsattes
av konkurrens frén parallellimport steg originaltillverkarens pris i genomsnitt
med 6,4 procent. I snitt steg priserna fér denna grupp med 2,9 procent. Detta
tyder p4 att bdde likemedelsbolagens prissittning och parallellimportorernas
forsiljning sinker genomsnittspriset for berdrda produkter. Férekomsten av
parallellimport medférde att originaltillverkarna héjde sina priser med 1,2
procentenheter mindre 4dn for produkter som inte var foremdl for parallell-
import. Parallellimporten som sidan bidrog till ytterligare 3,7 procentenheter
lagre priser. En forsta slutsats dr dirfor att effekten av parallellimporten till
Sverige har varit cirka 4—5 procent ligre priser f6r de produkter som har varit
foremal for parallellimport och cirka en fjirdedel av denna effekt beror p3 att
originaltillverkarna sitter ligre priser och tre fjirdedelar pa sjilva parallellim-
porten. Baserat pd dessa priser kan vi berikna totaleffekten for konsumen-
terna i Sverige for de so mest salda molekylerna. Konsumentbesparingen var
1998 ungefir 150 miljoner svenska kronor med oviktade prisférindringar och
cirka 199 miljoner kronor med forsiljningsviktade prisforindringar.
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Nista friga 4r hur stora marginaler som parallellimportdrerna har och
dirmed hur stor del av vinsten av parallellimporten som tillfaller dessa bolag
snarare 4n konsumenterna. Produkterna kunde kdpas i Spanien och Italien
for 68 procent av originaltillverkarens pris i Sverige. Samtidigt sdldes varorna
av parallellimportérerna fér 89 procent av originaltillverkarens pris i Sverige.
Bruttomarginalen fér parallellimportérerna var siledes i genomsnitt 21 pro-
cent mitt i forhéllande till originaltillverkarnas pris i Sverige. De vinster eller
finansiella fordelar som parallellimportorerna absorberade var ungefir 188
miljoner kronor under 1998. Denna bruttovinst fordelar sig dels pa vinster till
parallellimportérerna, dels pé kostnader vid parallellimporten.

Det ir alltsé oklart om de statiska férdelarna for patienterna i importlan-
det 4r storre dn de direkta kostnaderna av parallellimporten. Erfarenheterna
frin Sverige visar att priseffekten for konsumenterna ir relative liten, 4—5 pro-
cent for parallellimporterade produkter och mindre 4n 1 procent fér samtliga
produkter, medan parallellimportérernas bruttomarginal och kostnaderna ir

betydande.

Langsiktiga effekter

Marknadsintegration ger upphov till 6kad konkurrens och minskad rérlig
vinst p produktnivd. Resultatet av denna process ir att vissa produkter och
foretag limnar marknaden och stordriftsférdelarna i produktionen kan ut-
nyttjas bittre. De samhillsekonomiska vinsterna av fortsatt internationell
integration kan dirfér vara betydande pa grund av rationalisering i produk-
tionen.

Denna positiva effekt giller dock endast for branscher dir minskade inves-
teringar i fasta kostnader ir positivt fér konsumenterna. Minskade investe-
ringar kan ha motsatt effekt om dessa investeringar har lingsiktigt positiva
effekter for konsumenterna. Foresprakare for starka immaterialritter (sisom
patent) argumenterar for att parallellimport minskar avkastningen pa forsk-
ning i FoU-intensiva branscher, vilket minskar innovationstakten och dirmed
utvecklingen av nya och bittre produkter. P4 lang sike kan det i betydande
negativa effekter pd konsumentnyttan.

Fér manga patenterade produkter ir forskningskostnaden en fast kostnad
som kan spridas ut pd samtliga marknader dir produkten siljs. En forutsitt-
ning for forskning och utveckling i dessa branscher ir ocksé att priset kan sit-
tas hogre 4n den rorliga kostnaden eftersom detta ir enda méjligheten ate
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ticka kostnaderna fér utveckling av nya produkter. Vid en given fast kostnad
for utveckling av en ny produkt kan det visas att det dr samhillsekonomiskt
effektivt ur et globalt perspektiv att den fasta kostnaden fordelas i propor-
tion till konsumenternas betalningsvilja pa olika marknader. Internationell
prisdifferentiering i forskningsintensiva branscher kan dirfor vara en effektiv
mekanism for att dterspegla olika linders varierande betalningsvilja for utveck-
ling av nya produketer.

Analysen s& hir lingt forutsitrer att foretagen inte vidtar nigra itgirder
fér att minska sjilva parallellimporten utan fokuserar p att minska sina kost-
nader fér att kompensera for intiktsbortfallet. En alternativ strategi ir att
dterstilla lonsamheten genom att minska méjligheterna for parallellimport.
Originaltillverkarna kan forvintas reagera pi flera sitt for att forsvara for
parallellimportérerna att skeppa produkter mellan olika marknader, bland
annat genom att férindra sin distribution av nya produkter.

Fér det forsta kan féretagen minska sitr utbud i laginkomstlinder. I en upp-
sats frén vdren 2001 visar jag tillsammans med Keith Maskus och Eina Wong
att ett forbud mot parallellimport av patenterade likemedel fréin utvecklings-
linder dll industrilinder kan vara en forutsittning for distribution av paten-
terade likemedel i virldens fattigaste linder eftersom likemedelsbolagen
annars slutar att distribuera produkter pi dessa marknader. Mer generellt 4r
omfattande prisdifferentiering mellan utvecklingslinder och industrilinder
och dirmed begrinsningar for parallellimport en forutsittning for effekeiv
distribution av FoU-intensiva varor till linder med liga inkomster.

For det andra kan foretagen minska sin konsumentinformation pi lig-
prismarknader av strategiska skil. Likasd kan féretagen vilja att minska sin
konsumentinformation pa hégprismarknader eftersom lénsamheten att inve-
stera i konsumentinformation minskar nir priset pa hogprismarknaden faller.

Fér det tredje kan féretagen 6ka sitt utbud av komplementira tjinster pa
lagprismarknader av strategiska skil. Féretagen kan tillhandahélla mer tjins-
ter pi exportmarknaden for att 8ka betalningsviljan pd denna marknad och
pa sd vis minska effekten pd hégprismarknaden.

Eor det fjirde kan foretagen vidtaga en rad dtgirder for att 4stadkomma
marknadssegmentering. Dessa dtgirder kan exempelvis vara nationell pro-
dukedifferentiering, geografiskt begrinsade service- och garantitjinster eller
marknadsspecifika férpackningar och varumirken.

Fér det femte kan foretagen vilja att lansera nya produkter sekventiellt.
Nir den geografiska segmenteringen minskar blir dirfor fordréjd produkt-
lansering pd marknader med laga priser allt vanligare. Linga produktcykler
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och stora geografiska “éverspillningseffekeer” leder till stor tidsf6rdréjning pa

lagprismarknader.

Fér det sjitte kan tillverkaren vilja att integrera verksamheten vertikalt
eftersom distributionskedjan i dessa fall kontrolleras av tillverkaren. En effekt

av 6kad parallellimport kan dirfor bli ett storre antal vertikala fusioner.

Sammanfattningsvis férvintar vi oss att originaltillverkarna vidtar dtgirder
for att forsvéra for parallellimporten och pa si vis mojliggira en viss prisdiffe-
rentiering. De viktigaste dtgirderna som producenterna kan vidta dr: minskad
forsiljning i liginkomstlinder, minskad informationsspridning, reducerat
tjansteutbud, differentierat produktutbud, tidsférdréjning vid produkdanse-
ring 1 liginkomstldnder och vertikal integration av distributionskedjan. Pris-

effekterna av parallellimport kan darfor i realiteten bli relativt begrinsade.

EU-kommissionen har de senaste dren uppmirksammat att foretagen
vidtar atgirder for att begrinsa konsumenternas ritt till parallellimport. I en
rad uppmirksammade fall har EU démt ut botesbelopp for att stivja denna
utveckling. I féljande faktaruta beskrivs fyra aktuella fall. Det aterstdr att se

om dessa dtgirder kommer att ha dnskad effekt.

Béter fér marknadssegmentering (brott mot art. 81)

Kommissionen vs Volkswagen, 1998 och 2000

Volkswagen démdes den 6 juli 2000 av EG-domstolen att bita 840 Mkr
(90 miljoner euro) foér brott mot gemenskapens konkurrensregler. EG-
domstolens forsta instans bekriftade dirmed Kommissionens beslut fran
1998. Volkswagen brét mot artikel 81 1 Romférdraget genom att hota itali-
enska dterforsiljare med att de skulle forlora ritten att silja VW och Audi
om de silde till konsumenter som kom frin andra medlemslinder in Ita-
lien. Dessutom brét bolaget mot artikel 81 genom att betala betydligt ligre
bonus till 4terférsiljare som silde bilar till kunder utanfér det geografiska
omride som aterforsiljaren hade tilldelats. Kommissionen fann ocksi att
VW hade ransonerat tillgingen pa bilar i Italien samt vervakat &terforsil-
jarna och en lista p utlindska kunder. Volkswagens atgirder medforde att
parallellimporten till Tyskland och Osterrike minskade betydligt.

Kommissionen vs Opel (GM), 2000

EG-kommissionen beslutade den 20 september 2000 att Opel i Nederlin-
derna skall bsta 400 Mkr (43 miljoner euro) for brott mot EG:s konkur-
rensregler. Opel i Nederlinderna hade under perioden september 1996 till
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januari 1998 vidragit 4tgirder som syftade till att minska forsiljningen av
bilar till konsumenter frin andra medlemslinder. Den regionala ledningen
for Opel gav dirckta instruktioner till ett antal dterforsiljare att sluta med
all export av bilar till konsumenter utanfér Nederlinderna. Dessutom
genomférde Opel i Nederlinderna ett stort antal forsiljningskampanjer
under perioden oktober 1996 och januari 1998 och samtliga innehsll for-
behillet att bonus inte skulle betalas till &terférsiljare som salde bilar till
slutkunder frin andra medlemslinder. Kommissionen fann att dessa
dtgdrder strider mot artikel 81 (1) som forbjuder alla avtal som syftar till att
forhindra handel mellan medlemsstaterna och som snedvrider konkurren-
sen pa den inre marknaden.

Kommissionen vs JCB, 2000

EG-kommissionen beslutade den 21 december 2000 att JC Bamford
Group — JCB - fran Storbritannien skall bota 371 Mkr (40 miljoner euro)
for brott mot EG:s konkurrensregler. JCB ir en av unionens stérsta till-
verkare av schakt- och lastmaskiner fér jordbruk, byggen och industri.
Under slutet av 1980-talet och hela 1990-talet hade JCB tillimpat tgirder
som forhindrade forsiljning over nationsgrinser pd den inre marknaden
samt paverkat dterforsiljarnas prissittning. JCB tllimpade avtal som bide
begrinsade dterférsiljarnas mojlighet att silja utanfér de geografiska om-
riden som de hade tilldelats samt begrinsade forsiljningen mellan distri-
butbrer i olika medlemslinder. Dessutom tillimpade JCB ett bonussystem
som var ogynnsamt for dterforsiljare som silde maskiner utanfér site till-

delade geografiska omride.

Kommissionen vs DaimlerChrysler, 2001

EG-kommissionen beslutade den 10 oktober 2001 att DaimlerChrysler
skall bsta 668 Mkr (72 miljoner euro) fér brott mot EG:s konkurrens-
regler. DaimlerChrysler hade vidtagit dtgirder for att forhindra forsilj-
ningen av Mercedes till kunder frin andra medlemslinder genom att
explicit instruera sina terférsiljare att enbart silja bilar till slutkunder
fran &terforsiljarens tilldelade geografiska omride samt att kriva en depo-
sition pa 15 procent frin slutkunder frin andra medlemslinder. Dessutom
tillimpade DaimlerChrysler avtalsvillkor som férhindrade konkurrensen
mellan foretagets egna leasingbolag och oberoende leasingféretag i Tysk-
land och Spanien samt avtal som syftade till att minska kundrabatterna i
Belgien.
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En ny politik for EU

Onskvirdheten i 6kad eller minskad parallellimport beror pa en rad faktorer.
Sammanfattningsvis 4r de positiva effekterna av parallellimport strre om de
berérda linderna 4r relativt lika i inkomstnivd, storlek och immaterialrittsligt
skydd samt om handelskostnaderna dr smé, produkterna enkla och forsk-
ningsintensiteten i den berérda branschen ir lag. Det finns dirfér ingenting
som talar for att EU:s nuvarande regelverk 4r en optimal politik.

En realistisk diskussion om alternativ till dagens regelverk for handel med
immaterialrittsligt skyddade produkter maste samtidigt féras inom ramen for
den gemensamma marknadens grundliggande principer. Den viktigaste av
dessa principer ir att det inte skall finnas nagra grinskontroller mellan lin-
derna men att EU skall ha en gemensam grinskontroll mot linder utanfor
den inre marknaden. Detta har viktiga implikationer fér vilka méjligheter
det finns att indra dagens regler. En storre méjlighet for originaltillverkare ate
forhindra vidaref6rsiljning av produkter mellan medlemslinderna kan sile-
des inte bygga pa inre grinskontroll. En stérre méjlighet till parallellimport
frin linder utanfor EES-omradet kan dock genomféras genom att den yttre
handelspolitiken férindras s att parallellimporterade varor slipps igenom den
gemensamma tullkontrollen. Den gemensamma yttre handelspolitiken for-
hindrar dock variationer i enskilda linders regler for parallellimport frin lin-
der utanfér EU.

P4 varumirkesomrddet kan en mojlighet vara att EU sluter bilaterala eller
multilaterala avtal som utvidgar méjligheten att parallellimportera varumir-
kesskyddade produkter frin linder som har ett likvirdigt immaterialritsligt
skydd som EU. Detta kan leda till betydande, positiva priseffekter f6r konsu-
mentprodukter pd en rad nationella marknader inom den Europeiska unio-
nen. I de situationer di det féreligger risk fér missférstdnd och samman-
blandning har varumirkesinnehavarna méjlighet att silja produkter med
olika kvalitet eller egenskaper under olika varumirken. Problemet med ett
minskat utbud av varumirkesskyddade produkter i linder med ldga inkoms-
ter torde ocksd vara relativt begrinsat eftersom detta kan dtgirdas genom att
de berérda linderna infér ett férbud mot parallellexport.

Fér produkter och branscher dir behovet av kompletterande tjinster ir
mycket stort kan den utvidgade konsumtionsprincipen f6r varumirken kom-
pletteras med en ritt fér originaltillverkare att skriva territoriellt begrinsade
forsiljningsavtal med &terférsiljare som forhindrar dessa fran att aktivt mark-
nadsféra produkterna utanfér ett visst geografiskt omréde. I princip skulle
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detta innebira att det nuvarande gruppundantaget for vertikala avtal utvidgas
till internationella avtal och medges dven for foretag som har en betydande
marknadsandel. Samtidigt 4r det rimligt att dven fortsittningsvis kriva att
foretagen kan visa att dessa avtal leder il tillrickliga effektivitetsvinster for att
kompensera for de eventuella konkurrensbegrinsande effekter som uppstér.

P4 likemedelsomradet finns det skil att genomféra forindringar i en
annan riktning. P4 grund av omfattande forskningsutgifter och stora skillna-
der i nationella prisregleringar finns det skil att begrinsa parallellhandeln
med likemedel. En sidan f6rindring kan enklast ske genom ett gruppundan-
tag frin artikel 81 som gor det méjligt for likemedelsbolagen att teckna avtal
med distributérer som begrinsar deras ritt till vidareférsiljning av patente-
rade likemedel utanfér ett visst geografiskt omréde.

Kallor och litteratur

En bra versikt éver den akruella forskningen om parallellimport ges av Keith
Maskus i uppsatsen “Parallel Imports”, The World Economy, 23, 2000, 1273~
1284. En tdigare oversikt ges i “Intellectual Property Rights and Parallel
Imports” av J.S. Chard och C.]. Mellor som 4ven den ir publicerad i tid-
skriften The World Economy, 12, 1989, 69—83.

John Hilke diskuterar i "Free trading or free riding: an examination of
theories and available evidence on grey market imports” som publicerats i
tidskrifen World Competition, 32, 75—92, under vilka forhéllanden forutsitt-
ningar for parallellimport kan uppsti. Genomgangen visar att en rad férkla-
ringar ir viktiga i praktiken.

Insikter om de grundliggande effekterna av parallellimport ges i littera-
turen om prisdiskriminering. The Theory of Industrial Organization av Jean
Tirole (Cambridge, Mass: MIT Press, 1988) samt Hal Varians kapitel Price
Discrimination” i R. Schmalensee och R. D. Willig (red.), Handbook of
Industrial Organization, vol I (Amsterdam: Elsevier Science Publishers, 1989),
ar tv4 bra introduktionstexter till litteraturen om prisdiskriminering.

De samhillsekonomiska effekterna av prisdiskriminering, lokala tjinster
och parallellimport studeras i tvd uppsatser av Mattias Ganslandt i avhand-
lingen Games and Markets — Essays on communication, coordination and multi-
market competition (Stockholm: IUI Dissertation Series no 56, 1999). De eko-
nomiska effekterna av vertikal parallellimport studeras nirmare av Keith
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Maskus och Yongmin Chen i "Vertical Price Control and Parallel Imports:
Theory and Evidence”, Review of International Economics, 2001.

Den sirskilda problematiken kring parallellimport av patenterade pro-
dukter och likemedel diskuteras av Mattias Ganslandt och Keith Maskus i:
”Parallel Imports of Pharmaceutical Products in the European Union” som
publicerats i World Bank Research Working Paper, nr 2630 samt ~Developing
and Distributing Essential Medicines to Poor Countries: The DEFEND Pro-
posal”, The World Economy, 24, 2001. Uppsatserna finns tillgingliga pa Inter-
netadressen http://www.iui.se/staff/mattiasg/
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Fri rérlighet for arbetstagare och
utvidgningen av EU — konkurrens
pa olika villkor

av Katrin Nyman Metcalf

I samband med den férestdende utvidgningen av den Europeiska unionen
har Tyskland och Osterrike lagt fram forslag som innebir att medborgare frin
de Central- och Osteuropeiska ansckarlinderna inte skall f3 atnjuta ritten till
fri rorlighet for arbetstagare forrin efter 6vergdngsperioder pa upp till sju 4r.
Bakgrunden till férslaget 4r att man frukear en mycket stor instrémning av
billig arbetskraft som skulle konkurrera med den inhemska arbetskraften.
Ridslan for sidan konkurrens mellan medlemsstater och linder som stir utan-
for unionen ir i sig ingenting nytt. Dagens farhigor 4r ett utslag av samma
ridsla som fanns nir Spanien och Portugal blev medlemmar i den Europeiska
gemenskapen 1986.

EU av idag ir emellertid annorlunda 4n EG 1986 och forslagen om att
begrinsa den fria rérligheten reser frigor om unionens grundliggande natur
och om forutsittningarna for existerande respektive nya medlemsstater kom-
mer att vara desamma i en framtida, utvidgad union. Det finns anledning att
ifrigasitta om det finns nigon befogad grund fér ridslan infér en omfattande
arbetskraftsinvandring. Dessutom maste vi friga oss om en begrinsning av
den fria rérligheten for vissa individer ir forenlig med EU-férdragen och de
grundliggande rittigheter for medlemslinder och deras medborgare som foljer
av dessa. Ar det forsvarbart att utifrin en upplevd konkurrenssituation argu-
mentera for inskrinkningar av vissa medborgares grundliggande rittigheter i
en framtida union?

I denna artikel studeras frigan om begrinsning av den fria rorligheten fér
arbetstagare frin ett par olika synvinklar. Utgéngspunkten for artikeln 4r att
forslaget om 6vergangsperioder strider mot unionens grundliggande principer.
Det forefaller inte heller finnas nigra tungt vigande skil fér att infora sddana

53



Katrin Nyman Metcalf

54

undantag frin den fria rorligheten for arbetstagare. Som Per Lundborg visar i
sitt bidrag 4r det inte troligt att nuvarande medlemslinder kommer att méta en
omfattande arbetskraftsinvandring nir dagens ansokarlinder erhllic medlem-
skap.

Fér atc klargdra min kritiska instillning till férslagen om begrinsande av
den fria rorligheten 4r det nédvindigt att forst beskriva bakgrunden till, och
vikten av den fria rorligheten for arbetstagare och personer inom EU, liksom
den vidareutveckling av detta begrepp som skett bland annat genom inféran-
det av EU-medborgarskapet. Den hir artikeln behandlar frigan om undantag
fran ritten till fri rérlighet fran en rittslig utgangspunke: Ar det forenlige med
grundliggande rittigheter for medlemsstater och EU-medborgare att diffe-
rentiera mellan olika stater rorande en sidan grundliggande rittighet? For att
kunna ge ett svar ir det vikrigt att studera frigan om undantag frin den fria
rorligheten i anslutning till den s kallade flexibla integrationen. Detta blir
sirskilt viktigt d& vi har att géra med en pitvingad differentiering fér nya
medlemsstater i ett s centralt omride som den fria rérligheten fér arbetsta-
gare, inklusive EU-medborgarskapet. Artikeln analyserar om det 4r férenligt
med mélen fér EU att begrinsa en fundamental frihet f6r medborgare frin
vissa medlemslinder — utan att det 4r de berérda medlemslindernas foretri-
dare sjilva som valt denna inskrinkning.

Konkurrens pa vilka villkor?

De fyra friheterna — fri rérlighet for varor, arbetstagare, tjanster och kapital —
ir viktiga bestindsdelar och fundamentala byggstenar for EG (som ir den
viktigaste av de tre pelare som unionen bestdr av) och dirmed iven for EU.
EG-domstolen har ofta understrukit den grundliggande betydelsen av dessa
friheter, bland annat i ritsfall rérande méjliga undantag frén reglerna. De
fyra friheterna kan bara begrinsas ifall det finns majlighet till undantag eller
begrinsningar i fordragen och bara i sirskilda fall, med hinsyn taget till pro-
portionalitet, vikten av begrinsningen, och si vidare. Med hinsyn till vikten av
den fria rorligheten kan man anta att méjligheten att atnjuta friheterna ir en
viktig bestdndsdel i 6vervigandena som kandidatlinderna gér avseende med-
lemskap i EU. Att f3 ta del av dessa friheter och fi samma méjlighet som exi-
sterande medlemslinder att konkurrera med andra linder ir ytterst viktig for

kandidatlinderna.
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Dessutom ir de fyra friheterna fundamentala fér EU som sidan for att
uppnd unionens mil som de beskrivs i EG och EU-férdragen, det vill siga vil-
fard, konkurrenskraft, en héllbar, icke inflationsdrivande tillvixt, hdgre lev-
nadsstandard och livskvalitet, ekonomisk och social ssmmanhallning och soli-
daritet. EU har ocks som mél att frimja ckonomiska och sociala framsteg, en
hég sysselsittningsnivé och en vil avvigd samt hallbar utveckling genom att
skapa en grinslos inre marknad. Bakgrunden till reglerna om fri rorlighet for
arbetstagare ir att tillverkning skall kunna dga rum dir det 4r mest formdnligt
for unionen som helhet. Detta betyder det omrade dir kostnaderna for pro-
duktionen i friga 4r ligst och dven andra férhillanden ir mest fordelaktiga, s
att hela Europa gynnas och man kan konkurrera med andra stora ekonomier
som USA och Japan.

Reglerna om fii rérlighet kompletteras med andra regler om till exempel
sociala frigor, regionalpolitik, regional utjimning (cohesion) och andra saker
for att sikerstilla att effekterna av den fria rérligheten inte kommer dll ut-
tryck som stora negativa dterverkningar pa unionens befolkning eller enskilda
medlemsstater. Reglerna om fri rérlighet antas visserligen fa effekter pd lev-
nadsforhéllandena i medlemsstaterna. Men om den fria rétligheten skulle leda
till svira negativa foljder f6r sociala system, arbetsritt, regional utveckling
eller annat, s4 skall och kan sidana effekter balanseras, och mildras inom EU-
systemet. Detta ir idén bakom att skapa ett eget rittssystem i motsats till
“vanliga” internationella organisationer. Medlemsstaterna konkurrerar med
varandra — men de skall gora det inom ett system grundat p jimlika villkor.

Trots denna grundliggande och viktiga roll f6r den fria rorligheten for
arbetstagare har alltsi Tyskland och Osterrike (med varierande stod frin
andra medlemsstater) i den pigiende diskussionen om unionens utvidgning,
foreslagit undantag frin den fria rorligheten for ansékarlindernas medbor-
gare under en period pé upp till sju &r. De flesta bedémare héller nog med om
att orsaken till dessa forslag stdr att finna i inhemsk politik, dir man inte vill
stota sig med hogljudda frimlingsfientliga grupper. Det 4r dessa inhemska
motiv, snarare dn att man verkligen fruketar en omfattande arbetskraftsinvand-
ring frdn ansokarlinderna som forklarar kraven pd vergingsperioder.

Hir antar vi emellertid att ledarna f6r nimnda linder menar vad de siger.
I s fall kan man hivda att dessa politiker, liksom féretridare frin andra med-
lemslinder fruktar att det finns en mingd arbetstagare frin dessa linder som
kommer att konkurrera med inhemska arbetstagare genom ligre léner. Det ir
vilkint att det finns ett stort antal illegala arbetstagare fran Osteuropa i EU
redan idag. Man maste komma ihig att EU-medlemskapet i detta samman-
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hang inte spelar s4 stor roll. Det ir istillet méjligheten att resa som 4r det cen-
trala tillsammans med hur starka kontroller som staterna har avseende arbets-
tillstind och liknande.

Tanken att begrinsa den fria rorligheten for arbetstagare frin vissa linder i
EG/EU ir som sagt inte ny. Detta tillimpades for Grekland 1981 och Spanien
och Portugal 1986. D3 som nu var det ridslan for massinvandring av billig
arbetskraft som ledde till inférandet av undantagsregler. Grekland, Spanien
och Portugal lig i ekonomiskt hinseende efter de andra medlemsstaterna och
l6neldget var ligre. Ridslan for massinvandring visade sig indd obefogad och
undantagen upphivdes i fortid — avseende Spanien och Portugal efter bara tvd
4r istillet for sju. Dessa fall ér forstds pd vissa sitt en uppenbar parallell till
dagens situation, men samtidigt maste man komma ihdg hur annorlunda EG
var 1986 jimfort med dagens EU. P4 samma sitt som man inte kan jimf6ra
medlemskapskriterierna och processen varigenom Spanien och Portugal et-
héll medlemskap med den situation som giller f6r dagens ansékarlinder, s3
kan man inte heller direkt jimfora andra aspekter. Som ett exempel kan nim-
nas att EU-medborgarskap inte existerade 1986. Visserligen anser ganska minga
bedémare att EU-medborgarskapet bara ir vackra ord utan reell innebérd,
men det 4r att avfirda dess betydelse lite for littvindigt. Konceptets betydelse
i sammanhanget kommer att analyseras nirmare nedan. Redan nu kan det
emellertid vara virt att friga om medborgarskapsreglerna kommer att fi nigon
reell betydelse om individer fran vissa medlemsstater fréntas den mest centrala
ritten knuten till unionsmedborgarskapet?

En annan majlig parallell 4r situationen for Liechtenstein i samband med
EES-avtalet da en dellésning avseende just arbetskraft efter ganska langa for-
handlingar gjordes mojlig. Eftersom Liechtenstein ir sé litet och pd médnga
sitt unikt (bland annat genom sitt speciella férhillande med Schweiz, ett
icke-EU land), och eftersom EES trots att det ticker minga av EG:s mest
centrala frigor 4nd4 inte 4r att likstilla med EU-medlemskap, ir inte heller
detta exempel nigon egentlig parallell till dagens situation.

Det finns emellertid ett annat nytt inslag i unionens regelverk som kan
peka p4 méjligheten att acceptera storre skillnader mellan medlemslinder:
nimligen flexibel integration, eller som det heter i fordragen nirmare sam-
arbete. Denna mojlighet har formaliserats genom Amsterdamf6rdraget och
specificeras ytterligare i Niceférdraget. Men om man kan géra undantag frin
en av de fundamentala grunderna f6r EU och detta utan den berérda med-
lemmens samtycke uppstdr frigan om ramarna f6r samarbete inom unionen
héller p4 att dndras totalt.
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Denna artikel utforskar frigan om undantag frin den fria rorligheten for
arbetstagare leder till en slags uppdelning mellan medlemslinder i ett A-lag
och ctt B-lag. Frigan om fri rétlighet for arbetstagare anvinds som en aktuell
och intressant illustration till denna 6vergripande friga. Frigan som sidan
kan visserligen formodas ha ett betydligt mer begrinsat reellt virde in vad
som antas av Tyskland och Osterrike. Det ir troligt att det inte kommer att bli
nigon stor instrémning av arbetstagare frin Central- och Osteuropa. Det ir
troligare att situationen blir snarlik den som uppstod fér Spanien och Portu-
gal for vilka man avskaffade undantaget i fortid. Visserligen dr de ckonomiska
incitamenten att flytta till Visteuropa fortfarande stora for medborgare frin
de flesta Central- och Osteuropeiska stater, men som Per Lundborg beskriver
ir det bara i situationer av stor efterfrigan pi arbetskraft som minga kan antas
komma att utnyttja méjligheten till legal arbetskraftsinvandring. Men vad
som har verklig relevans ir frigan om ett EU priglat av flexibel integration,
dir flexibiliteten dessutom inte kan sigas vara sjilvvald 4r acceptabel. Detta
leder till en ojimlik konkurrens mellan stater, diir de som redan 4rinne i unio-
nen ser till att utesluta dem som ir pa vig in frén en viktig del av det framtida
samarbetet.

De foreslagna forindringarna i Nicefordraget tas upp i artikeln dir de ir
relevanta for frigan, dven om Nicefordraget framtid ir lite oviss vid tiden for
forfattandet av artikeln. Efter att Irland i en folkomréstning sagt nej till for-
draget kan det befaras att dess antagande kan ta mer tid 4n vad ménga hoppats
pa. Samtidigt kan man fortfarande anta att det — dtminstone i stora delar -
kommer att trida i kraft i sin nuvarande utformning. De regler som ir av
betydelse for den hir artikelns imne dr inte de som var centrala for den irlind-
ska skepsisen, som istillet mest hade samband med forsvarsfrigor.

Fri rérlighet {6r personer — att flytta
eller inte flytta?

Fri rorlighet for arbetstagare regleras i EG-fordraget, artiklarna 39 tll 42.
Rubriken till avdelning III dir reglerna finns 4r “Fri rérlighet for personer,
tjanster och kapital”, medan kapitel 1 under avdelningen kallas ”Arbetstaga-
re”. Detta skiftande sprikbruk dterfinns pa olika platser i EG/EU:s regelverk,
men ocksd hos skilda debattorer. Friheten rérde ursprungligen i princip bara
arbetstagare, men den har senare utstriickts ocksé till andra grupper. Men trots
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detta skiljer den sig markant frin den fria rérligheten for varor eftersom det
ir langt ifrdn alla unionens medborgare som har ritt att rora sig fritt. Friheten
ir beroende av att personerna kan forsétja sig sjilva. Fordraget talar om arbets-
tagare och (indirekt) om egna foretagare, men sekundirritten har lagt till en
del andra kategorier som studenter, pensionirer och vissa personer med egna
medel. Familjemedlemmar till den person som 4r arbetstagare i ndgot EU-
land fir, oavsett nationalitet, flytta med arbetstagaren. Det finns ocksd vissa
begrinsade majligheter till fri rérlighet for andra 4n EU-medborgare, base-
rade p3 avtal mellan EU och tredje land.

Utover de speciella reglerna om arbetstagare innehiller EG-fordraget ett
generellt forbud mot diskriminering baserat pa nationalitet, vilket har stor
betydelse for den fria rorligheten for personer. EG-domstolen har sedan linge
slagit fast att diskriminering baserat pa nationalitet ir forbjuden i nistan alla
tinkbara fall och att detta férbud har ett eget normativt innehall, tillsammans
med andra sirskilda artiklar men ocksa sjilvstindigt. EG-domstolen har ocksd
i olika sammanhang visat att arbetstagares rittigheter skall tolkas vitt, s att
man erhiller s3 vilfungerande fri rérlighet som mojligt. Bland annat har
domstolen i ett antal rittsfall slagit fast att forbudet mot diskriminering ocksa
giller enskilda personer och foretag. Om detta inte skulle vara fallet menar
domstolen att det finns en risk att enskilda personer och foretag skulle ersitta
avskaffade statliga metoder f6r diskriminering. I ett sddant fall skulle obalans
kunna uppsta mellan staterna beroende pé i hur stor utstrickning vissa tjinster
utfors av offentliga eller privata organ.

Artiklarna i fordraget kompletteras med sekundirritt, mest i form av
direktiv men iven en del forordningar. Det finns mycket sekundirritt pd
omriden som rér fri rérlighet for arbetstagare inklusive utbildningsfragor och
positiva atgirder for att frimja rorligheten. Fordraget understryker ocks3 att
positiva atgirder skall antas, till exempel att utbyte av unga arbetstagare skall
frimjas inom ramen fér ett gemensamt program. Artiklarna i férdraget och
den tillhérande sekundirritten visar allts att fri rorlighet for arbetstagare 4r
ndgot som skall frimyjas, inte bara accepteras. Ett nytt forslag till direktiv om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt réra sig och
uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier har i ar (2001) lagts fram av
kommissionen. Det konsoliderar i viss mén gillande ritt men gér ocks3 lingre
genom att understryka att det bara skall finnas ett minimum av skyldigheter
av administrativ eller rittslig natur i samband med rorligheten for arbetsta-
gare. Eftersom detta dnnu bara ir ett forslag och kan komma att indras under
beredningen s& kommenteras det inte i detalj hir. Men det ir ytterligare ett
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bevis for att den fria rérligheten for arbetstagare och andra personer 4r nagot
positivt i linje med unionens dvergripande mél.

En annan viktig utveckling 4r avskaffandet av interna grinser i EU s4 att
personer faktiskt kan forflytta sig fritt mellan medlemsstaterna. Detta betyder
inte att de kan slé sig ned mer permanent i en annan stat utan att uppfylla
vissa krav, men de kan utan hinder ta sig dit. Detta 4r ett av de huvudsakliga
skilen till varfér frigor som forut fanns i den tredje pelaren som invandring
och asyl, har flyttats till forsta pelaren genom Amsterdamférdraget. Att flytta
dessa frigor till det &verstatliga, "starkare” traditionella EG-samarbetet ir en
logisk utveckling. Nir grinskontroller férsvinner ir det inte mojligt, eller
dtminstone svart att sikerstilla en persons nationalitet inom EU-omradet. For
personer frin tredje land 4r det mer likt situationen fér varor (sisom den varit
inda sedan tullunionen etablerades): nir man vil kommit in i EU-omridet
kan man rora sig fritt.

Med tiden kommer i stort sett alla de frégor som har direkt beréring med
minniskors resande och flyttande mellan stater att hanteras av EG/EU istillet
for av enskilda medlemsstater. Vigen till EG-samarbete i frigor om invand-
ring eller enbart inresa av medborgare frin tredje land har emellertid inte
varit helt rak. Eftersom Storbritannien (och som en féljd dirav ocksd Irland)
vigrade avskaffa grinskontroller i enlighet med EG-fordraget tillkom det si
kallade Schengen-systemet, fér att hantera grinskontrollfrigor och dirmed
sammanhingande saker. Genom Amsterdamfordraget flyttades Schengen-
samarbetet in i EU med speciella undantag for Storbritannien och Irland
(och Danmark, i vissa andra fall). Detta betyder att det nu utgér en del av
acquis communautaire vilken nya medlemsstater méste acceptera. Eftersom de
faktiska kraven pa grinskontroller dr ganska hoga si kan det ta tid for stater
att bli fullvirdiga Schengen-medlemmar 4ven efter EU-medlemskap, men
med tiden kommer den fysiska rétligheten for personer att vara fri i hela EU-
omridet och reglerad pd unionsniva.

Att ta bort de rittsliga begrinsningarna — som krav pa visum, uppehélls-
och arbetstillstind — for personer som vill flytta mellan linder 4r naturligtvis
en mycket viktig tgird, men regler och rittsliga hinder ir ju inte det enda
som héller minniskor kvar i deras respektive hemland. Fér att hélla oss kvar i
regelsystem som sidana (och inte g4 in p alla de andra faktorer som spelar in,
helt oberoende av lagar och regler), men gé lingte 4n till de konkreta regler
som giller migration, s finns det anledning att se p faktorer som utbildning,
sociala forméner och trygghet i arbetslivet. EG skapade en fri marknad for
varor och tjinster, och med detta ocksa for personer som sysslar med produk-
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tion och service. Vad avser de sociala férhallandena fér medborgare i detta
stora handelsomride, liksom 4ven miljé-, sikerhets- eller andra krav pé varor
och tjinster, si kom dessa saker in i bilden nagot senare och i andra hand.

Olika initiativ for att harmonisera sociala bestimmelser och skapa skydd
for arbetare infordes visserligen redan pd 1970-talet. Motivet var till viss del en
vilja att harmonisera for att uppnd bittre standard, men framfér allt att und-
vika eventuella negativa konsekvenser av den fria rérligheten si att den inte
skulle komma att leda till generellt simre standard. De regler som féreslogs
handlade oftast om arbetstagare och arbetsférhéllanden eller dirtill nira relate-
rade frigor. Vissa sociala frigor som 4r mer avligsna frin arbetstagarsituationen
faller utanfér EG:s kompetens. Men EG-domstolen har i detta sammanhang
uppvisat sin vanliga attityd och hivdat att man skall se pragmatiskt pa fri-
gorna och inte utesluta nigot frin sin kompetens, om det p4 nigot sitt skulle
kunna péverka till exempel den ftia rétligheten for arbetstagare. Diskrimine-
ring baserad p4 nationalitet mellan medborgare frin olika EU-linder kan vara
av relevans for EG-ritten dven om diskrimineringen sker inom ett omrade av
sociala formaner som i och for sig inte faller under EG/EU:s kompetens. P4
detta sitt har en rittspraxis utvecklats inom EG-ritten dven inom omriden
som sociala- och arbetsférhdllanden, dven om mycket av det grundliggande i
dessa omraden dnnu faller under medlemslindernas kompetens.

Det finns ménga olika skl varfor en total eller ens sirskilt langtgiende
harmonisering av sociala fsSrméner inte 4r méjlig i dagens EU och sirskilt inte
vad avser sidant som 4r mer avligset frin sjilva arbetstagarsituationen. Tradi-
tionella skillnader i familjestruktur, kvinnans roll, barnomsorg och liknande
frégor, liksom de ekonomiska skillnaderna mellan medlemsstater med olika
skattesystem bidrar till att det inte finns underlag for en lingtgiende harmo-
nisering. Nir man ser till alla dess skillnader ser man ocks att en lingtgiende
harmonisering inte heller skulle vara énskvird. Utvecklingen hittills under
EG/EU:s mer 4n 40-driga existens ir att det genom medlemskapet sker en
péverkan pd staterna, men denna 4r samtidigt begrinsad. Den rittspraxis som
finns pa det sociala omradet ir ganska omfattande, men eftersom bestimmel-
serna som sidana inte ir s3 vidstrickta r praxis direfter. Oftast handlar ritts-
fallen om diskriminering pa grund av nationalitet mellan personer som utsvar
sin ritt till fri rérlighet. Det enda undantaget frin denna ”litta approach” till
sociala frigor 4r jimstilldhet mellan kvinnor och min, dir det finns mer
langtgdende regler och dir ocksé rittspraxis bekriftar detta.

Om bakgrunden till att EG/EU engagerade sig i sociala frigor frin bérjan
bara var att sddana frigor inte fick stora den fria rérligheten, si har med tiden
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ambitionsnivén i den sociala lagstiftningen blivit hégre, vilket ocksd under-
strukit att medlemsstaterna har olika uppfattningar pé detta omréde. I decem-
ber 1989 antogs EG:s Sociala Stadga, den fundamentala stadgan om sociala
rittigheter for arbetstagare. Den antogs som en separat stadga utanfér EG:s
regelverk, eftersom Storbritannien vigrade ratificera den. Detta skedde trots
att stadgan inte med bista vilja kan kallas ett sirskilt ambitiost dokument.
Nir nu Storbritannien, och dirmed alla medlemslinder, ratificerat stadgan si
ir den 4ndd mest ett deklarativt dokument — om in ritesligt bindande. Den
nya stadgan om fundamentala rittigheter innehaller ocksé sociala rittigheter,
men dven detta dokument ir endast deklarativt — i detta fall ocksa i formell
mening.

I EG-fordraget nimns socialpolitik i en avdelning tillsammans med ut-
bildning, yrkesutbildning och ungdomsfrigor — nya frigor som infordes
genom Maastrichtférdraget, men som tidigare till viss del hanterats baserat
pd andra artiklar. P4 dessa omriden dr kompetensen nu delad mellan EG
och medlemsstaterna. Bestimmelserna talar om frimjade av sysselsittning,
forbittrade levnads- och arbetsférhillanden, socialt skydd, och si vidare. Be-
stimmelserna 4r mycket allminna och innehéller dven en hel del undantag
med omriden som &ver huvud taget inte skall inkluderas. Mélet ir inte total
harmonisering av policy, utan bestimmelserna ir ofta mer deklarativa 4n helt
normativa. Ett exempel pd detta 4r forsta och andra stycket av artikel 136:

Gemenskapens och medlemsstaternas mal skall under beaktande av sidana
grundliiggande sociala riittigheter som anges i den europeiska sociala stadgan, som
undertecknades i Turin den 18 oktober 1961, och i 1989 drs gemenskapsstadga
om arbetstagares grundliggande sociala rittigheter, vara att frimja sysselsiitt-
ningen, att forbittra levnads- och arbersvillkor och diirigenom mojliggora en har-
monisering samtidigt som forbiittringarna bibehdlls, att dstadkomma ett fullgort
socialt skydd, en dialog mellan arbetsmarknadens parter och en utveckling av de
miinskliga resurserna for att mojliggora en varakiigt hog sysselsiittning same ar
bekimpa social utslagning. I detta syfte skall gemenskapen och medlemsstaterna
genomfora drgirder som tar hinsyn till skillnader i nationell praxis, sirskilt nir
det giiller avtalsforhillanden, och till behovet av att bevara gemenskapsekonomins
konkurrenskraft.

I det foreslagna Nicefordraget 4ndras artiklarna i avdelningen om socialpoli-
tik ndgot, men fortfarande utan speciellt specifika skyldigheter. Den verkliga
betydelsen av de nya bestimmelserna (om de trider i kraft) kommer forst att
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visa sig med tiden. Ny férdragstext framférhandlad i Nice talar om att regler
som antas under fordraget inte skall piverka medlemsstaternas ritt att fast-
stilla de grundliggande principerna for sina system for social trygghet. Dir-
med skall inte heller den finansiella jimvikten i dessa system i visentlig grad
péverka eller forhindra medlemsstaterna frin att bibehlla mer lingtgiende
skyddsatgirder som ir forenliga med fordraget. I Amsterdamférdraget infor-
des ndgra nya bestimmelser om sysselsittning som innehller programma-
tiska uttalanden om samordnad sysselsittningsstrategi som skall frimja en
kvalificerad, utbildad och anpassningsbar arbetskraft och arbetsmarknad som
ir mottaglig for ekonomiska forindringar i syfte att uppnd EG:s mil. Det
finns ocks3 en del regler om vilka 4tgirder som skall vidtas, men inte mycket
som ir av normativ karakeir. Det sigs ocksd uttryckligen att 4tgirderna inte
skall harmonisera medlemsstaternas lagar och regler. Saledes 4r sysselsittning
och kultur de tvd omraden dir det uttryckligen ir uteslutet att harmonisera
lagar. Samarbetet skall hir forbli mellanstatligt och EG/EU skall endast kom-
plettera medlemsstaternas itgirder. Aven sociala frigor hamnar bara under
EG/EU:s kompetens i vissa begrinsade fall. Man ser ocks3 hur sociala frigor
och skatter frimst anses vara en nationell angeligenhet genom att man har
bevarat kravet pi enhillighet for skatter och sociala frigor som inte har direkt
samband med den gemensamma marknadens funktion.

[ ett system med mer harmoniserad sociallagstifining skulle det inte finnas
nigra viktiga skillnader mellan stater som skulle kunna leda till stérande folk-
omflyttningar och samtidigt skulle det inte heller finnas nigot som avskrickte
folk frin att utnyttja den fria rérligheten. Men ett sddant system finns inte ens
pé dagordningen. Antalet personer inom unionen som utnyttjar den fria ror-
ligheten ir litet, inte mer 4n 1,5 procent av alla EU-medborgare har etablerat
sig i ett annat medlemsland. D4 det verkar som om fler skulle vilja anvinda sig
av denna fundamentala frihet vill stater vidta dtgirder for att forhindra det.
Att enbart pikalla eventuella skillnader mellan linder i Central- och Ost-
europa och existerande medlemsstater 4r inte évertygande nog. Det finns
skillnader 4ven inom EU som inte medfért stora folkomflyttningar och det
finns ingen anledning att de skil som inom EU-omridet begrinsar flyttandet
inte skulle vara giltiga fér kandidatlinderna.
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Individens rétt att flytta — unionsmedborgarskapet

Under senare tid har beslutsfattare inom unionen, i takt med att EG/EU:s
kompetens utékats till fler och fler omriden, forsokt férindra bilden av EU
som ett projekt av intresse bara for storféretag. Hit hér inférandet av unions-
medborgarskapet. Reglerna om unionsmedborgarskapet introducerades med
Maastrichtavtalet, som tridde i kraft 1993. Inforandet var ett led i kampanjen
for att gora vanliga minniskor mer medvetna om EU som en union, att skapa
ett "medborgarnas Europa”, ndgot som gemene man kinner till och berérs av.
Denna kampanj innehsll sddana saker som att ha gemensam design for pass
och andra mer eller mindre "kosmetiska” atgirder. Unionsmedborgarskapet
som det beskrevs i Maastricht (med bara smi 4ndringar i Amsterdam) var ett
forsta steg pd vigen mot ett mer komplett medborgarskap. Detta skall s& sma-
ningom innehélla olika saker, de som nu riknas upp ir inte uttémmande.
Medborgarskapet ir av evolutionir natur, eftersom kommissionen regelbun-
det skall rapportera till parlamentet, ridet och den ekonomiska och sociala
kommittén vilka dtgirder man har vidtagit pd omradet. Trots det 4r det inte s&
latt ate vidta nya &tgirder for att utstricka medborgarskapsrittigheterna, efter-
som det inte bara krivs enhillighet i rddet, utan 4ven att medlemslinderna
antar 4ndringarna i enlighet med sina konstitutionella traditioner.

Medborgarskapet betyder att varje person som ir medborgare i ett med-
lemsland ocksd 4r EU-medborgare. Det sigs klart att medborgarskapet inte
ersitter de nationella medborgarskapen. Andra meningen i artikel 17 med
dess uttryckliga bestimmelse om medborgarskapets subsididra natur lades till
genom Amsterdamfordraget, av skil som idr svira ate forstd, eftersom detta
verkade klart dven utan denna dndring. Genom att anvinda medborgarskaps-
terminologi vill man visa att det 4r nigot speciellt att vara med i EU, aven for
personer, och att det dr ndgot som liknar att vara medborgare i ett land — trots
att man samtidigt pé olika sitt i fordragstexten vill understryka att det inte
handlar om "vanligt” medborgarskap. Aven hir kan man redan i fordragstex-
ten se en viss spanning mellan delvis motsigelsefulla ambitioner. Detta syns
inte minst i samband med den fria rérligheten fér personer och vad unions-
medborgarskapet egentligen betyder for denna.

Ritten att f3 réra sig fritt torde vara den viktigaste medborgarskapsritten
for enskilda individer. Bland artiklarna i kapitlet om unionsmedborgarskap
finns bestimmelser om att medlemsstaterna kan anta regler for att underlitta
den fria rorligheten for EU-medborgare i enlighet med den sé kallade sam-
arbetsproceduren, men med enhillighet. Detta skall dock inte ses som ett
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alternativ till andra specifika legala grunder pa annat hall i fordraget, i synner-
het reglerna for fri rorlighet for arbetstagare. I Niceférdraget dndras artikeln si
att enhillighet inte lingre krivs, men ocksa si att regler om pass, ID-kort,
uppehallstillstind, liksom sociala regler, uttryckligen utesluts frn vad som kan
omfattas av akter antagna under artikeln i friga.

Det slis fast att varje unionsmedborgare skall ha ritt att rora sig och
bositta sig fritt inom EU, men det sigs ocks3 att detta kan ske i enlighet med
de villkor och begrinsningar som féljer av fordraget och atgirder for att
implementera det. Genom att pa detta sitt hinvisa direke till fordragets andra
bestimmelser har man indikerat att reglerna om medborgarskap inte ersitter
reglerna om fri rérlighet f6r personer. Den fria rorligheten for personer ir
allts3 fortfarande en rorlighet f6r ekonomiskt aktiva personer och inte for vem
som helst. Det finns inga allvarligt menade initiativ att indra pa detta, och det
kan mycket vil vara s att det hir forhallningssittet 4r ndvindigt s linge
som de sociala systemen i de olika linderna inte dr harmoniserade. Det kanske
inte ens 4r méjligt ifall vi fick se en harmonisering av skatterna eftersom de
olika medlemslindernas ekonomier ir s olika. Det skulle inte vara majligt att
ha ett system dir ett land skulle kunna hamna i en situation med ett stort antal
ekonomiskt icke-aktiva personer och fi som ér aktiva. Spanien upplever redan
en stor invandring av pensionirer frin andra EU-linder och det 4r inte for-
vinande att Spanien insisterat pé regler om sjukforsikring i direktivet for fri
rérlighet for pensionirer.

Utan att hilla med dem som péstdr att unionsmedborgarskapet saknar
betydelse, 4r det svart att sc vad detta tillfor de existerande rittigheterna — i
synnerhet vad giller den fria rérligheten. Genom att rikna upp medborgarnas
rittigheter pd ett stille gor man dem visserligen mer synliga och forhopp-
ningsvis blir det ldttare for medborgare att se och forstd dess innebérd. Det har
i debatten framstillts som att man s6kt gora en ekonomisk rittighet till en
mer politisk sddan, men om man genom detta faktiskt dndrar nigot i med-
borgarnas situation 4r oklart. Kanske skall unionsmedborgarskapets betydelse
i denna del ses mer i ett framtidsperspektiv och som en inte oviktig signal fér
lagstiftare om vikten av ritten till rérlighet.

En del av de rittigheter som aterfinns under rubriken unionsmedborgar-
skap var faktiskt nya nir de infordes. Dit hor ritten att klaga till Europaparla-
mentets ombudsman och ritten att rosta i lokala val och Europaparlamentsval
i det land man 4r bosatt. Ritten att kunna résta ir givetvis viktig, men det ir
ind3 den fria rérligheten som ir viktigast. De andra rittigheterna forutsitter
ju ritten att fritt réra sig mellan medlemslinderna.
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Det finns inte s§ mycket rittspraxis frin EG-domstolen om unionsmed-
borgarskapet. Det har kommit upp i négra drenden, men oftast har domsto-
len avgjort fallen pd nigon annan grund som till exempel fri rérlighet for
arbetstagare. En del vigledning har dock getts om olika saker. I ett av de mer
kinda fallen (C-369/90 Micheletti) slog domstolen fast att regler for hur man
erhdller och forlorar medborgarskap dven framledes ir en friga for nationell
ritt, i enlighet med folkritten. Men samtidigt skall staterna respektera EG-rit-
ten. Det verkar som om EG-domstolen inte 4r s villig att ge sig in pé reso-
nemang i detalj om unionsmedborgarskapet. EG-domstolen verkar vara ovil-
lig att ge unionsmedborgarskapet f6r mycket av ett eget innehall, nigot som
antagligen ir i enlighet med avsikten med bestimmelserna men som skiljer sig
fran den mer aktivistiska hallningen som domstolen ofta visat prov p4 i andra
frigor.

Det forslagna direktivet om unionsmedborgares och deras familjemedlem-
mars ritt att fritt réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier
som lagts fram av kommissionen ska forstds mot bakgrund av just unions-
medborgarskapet och de 6kade férvintningar som detta gett upphov till hos
medborgare i medlemslinderna. Forslaget konsoliderar som nimnts i viss
mén befintliga bestimmelser p4 omridet men genom att klart uttala att ritten
att rora sig i princip skall vara fri gdr man ocksé lingre i riktning mot att for-
stirka ritten till fri rorlighet fér personer och géra den mer 6verskidlig och
begriplig. Genom att knyta den fria rorligheten for arbetstagare och andra
personer till unionsmedborgarskapet understryker man att detta dr ndgot
positivt i linje med unionens évergripande mal, en rittighet f6r medlems-
staternas medborgare. Denna instillning och de tankar som ligger bakom den
ir svdra att forena med forslagen om att utesluta vissa medborgare frin dessa
viktiga rittigheter.

En flexibel union

Aven om EG:s grundliggande ideologi frin borjan var att alla medlemsstater
skulle delta i allt samarbete pd samma villkor, har det under &rens lopp funnits
flera exempel pa samarbete i vilket vissa medlemsstater deltagit, medan andra
valt att std utanfér. Den sociala stadgan och EMU ir exempel pi sidana
omriden. Denna flexibla integration uppstod dirfér att nigra stater av skilda
politiska skil ansig att de inte kunde delta i samarbetet inom ett visst sak-
omride — dven om detta formellt g inom ramen f6r EG/EU:s kompetens.
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Schengensamarbetet ir ett annat exempel dir graden av samarbete varierar.
Nir Schengen forst infordes skedde det genom ett separat avtal eftersom man
inte kunde acceptera tanken pi ett samarbete som inte innefattade alla med-
lemslinder. Bakgrunden till att Schengenavtalet kom till var att Storbritannien
inte ville delta. Numera har Schengen inlemmats i unionen genom Amster-
damférdraget, med speciella undantag f6r Storbritannien och Irland (och i
ndgra andra fall f6r Danmark), genom protokoll pd det gingse vis som undan-
tag kan medges f6r medlemslinder som vill std utanfor.

Den dvergripande frigan om huruvida flexibel integration eller nirmare
samarbete ir forenligt med unionens grundprinciper har varit uppe till dis-
kussion under en lingre tid. Ett sitt att se p& idén om flexibel integration ir att
betrakta det som ett erkinnande av det faktum att inte alla stater samtidigt
kan n ett mal som lingsiktigt 4r gemensamt. Principen att malen lingsiktigt
ska vara desamma fér samtliga medlemslinder ir en viletablerad princip som
EG-domstolen ofta betonat vikten av. Men samtidigt 4r det ju ett faktum att
implementeringen gir olika fort i olika linder och att staterna skiljer sig 4t i
hur snabbrt, effektivt och entusiastiskt de implementerar gemenskapsritten.

I Amsterdamférdraget, som tridde i kraft 1999, inférdes for forsta gingen
en generell klausul om flexibel integration, eller nirmare samarbete som det
heter i fordragstexten. Den allminna klausulen i EU-fordraget kompletteras
med liknande bestimmelser i EG-férdragets inledning och i avdelningen om
invandring. Niceférdraget modifierar dessa bestimmelser nigot och innehal-
ler regler for i stort sett samtliga omriden som faller under EU:s kompetens,
s4 linge som det inte stdr i konflikt med andra bestimmelser. Sirskilda be-
stimmelser i Niceférdraget behandlar utrikes- och sikerhetspolitiken, dir det
slds fast att allt eventuellt sidant samarbete méste respektera policyns princi-
per och malsittningar. Man kan inte lingre siga att flexibel integration ir
nigot onormalt. Det ses snarare som en accepterad om 4n tillfillig 16sning for
att s sminingom f3 alla stater med i samma samarbete. Flexibel integration
miste forhandlas separat men finns redan nu som ett normalt inslag i sam-
arbetet.

Nir Europeiska rddet i Helsingfors i december 1999 diskuterade flexibel
integration var motstindet frin de flesta stater fortfarande stort. Man tyckte
att frigan var for tidigt vickt och att den bar pi en inneboende springkraft
som var potentiellt nedbrytande fér unionen. I juni 2000 p3 Europeiska
radets méte i Feira i Portugal beslutade man sig ind4 for att sitta frigan pa
dagordningen for regeringskonferensen och siledes kom den att diskuteras i
Nice i december samma &r. En orsak till denna till synes snabba vindning kan
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sokas 1 det faktum att medlemslinderna sig sig tvingade att reglera en fore-
teclse som dnda skulle forckomma i praktiken — men i s8 fall i oreglerad form,
utanfor fordragen. Infér en forestiende utvidgning si insdg man ocksd att
behov av flexibilitet stadigt kan komma att 6ka i framtiden.

Vad man dock miste ligga mirke till dr att reglerna fér nirmare sam-
arbete som de slis fast i Amsterdamf6rdraget, och ocks3 i Nice, har inférts som
en mojlighet for vissa stater att g& lingre vad giller samarbete — inze som ett
sitt att stilla vissa linder utanfér. Samarbetet skall i princip vara ppet for alla.

Ett A- och ett B-lag?

Det finns all anledning att anta att méjligheten att atnjuta de fyra friheterna
ir en viktig aspekt i de dverviganden som kandidatlinderna gér avseende sitt
framtida medlemskap i EU. Inte minst 4r det viktigt f6r enskilda individer i
kandidatlinderna och for deras instillning till EU-medlemskap. I de flesta
linder finns en oro for att g& med i en union och avsiga sig beslutanderitt till
en organisation ddr man i minga fall miste acceptera majoritetsbeslut utan
méjlighet till undantag. Speciellt for linder som bara varit fria och demokra-
tiska en kort tid ir detta nigot som skrimmer manniskor. En anledning till
att man 4nd4 ser fdrdelar med EU i#r just de positiva konsekvenserna av den
fria rorligheten.

Redan i dagens EU ger frigan om fri rétlighet f6r arbetstagare sedd i sam-
band med sociala frigor ett nirmast schizofrent intryck. A ena sidan 4r det en
dnskvird effekt av bestimmelserna om fri rérlighet att nationell lagstiftning
inte skall hindra den fria rérligheten, genom vilken produktion och konsum-
tion kan etableras ddr det dr mest férdelakrigt sett ur hela unionens perspektiv.
Om forhéllandena i ett land 4r “daliga” kommer landet att forlora i detta sam-
manhang, men om marknaden ses som hela EU och inte bara ett land s& kom-
mer detta att balanseras inom systemet pé andra sitt. Fri rérlighet kommer att
ha en del negativa regionala effekter p4 sysselsittningen — om detta vore en
helt oacceptabel konsckvens sd skulle en enad arbetsmarknad 6ver huvud
taget inte vara 6nskvird. Men 4 andra sidan ir inte medlemsstaterna villiga att
harmonisera relevant lagstiftning for att verkligen bli av med skillnader och
skapa det "level playing field” som torde vara ett mél for den fria rérligheten.
EU sjilv tar hinsyn tll eventuella negativa konsckvenser av den fria rorlighe-
ten genom strukturella och regionala fonder samt genom vissa bestimmelser i
reglerna for statligt stdd. Men medlemsstaterna har behallit viktiga méjlighe-
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ter att ha nationella regler som faktiskt kan hindra en fundamental frihets
genomférande.

Social- och arbetsmarknadslagstiftning och dirtill hérande politik pa
nationell niv ses ofta som en bidragande orsak till en viss troghet pa arbets-
marknaden — en tréghet som kan medféra konkurrensnackdelar. Trots att de
flesta medlemslinders foretridare anser att reformer behovs, s har man olika
uppfattningar om hur dessa férindringar bér se ut. Det finns inte bara skill-
nader mellan olika politiska grupper utan 4ven mellan olika medlemsstater.
Med hiinsyn till dessa skillnader ir inte utsikterna fér omfattande reformer
sirskilt goda, dven om detta skulle kunna resultera i en mer mobil och aktiv
arbetskraft. Detta betyder inte att inte EU har ngon paverkan p detta om-
ride. Denna paverkan kan man se inte minst i Central- och Osteuropeiska
stater som ansokt om medlemskap i unionen. Man kan se hur vissa stater rort
sig frin de extremt liberala tendenser som uppstod direke efter marknadseko-
nomins inférande till ndgot mer reglerat socialt skydd fér att méta de grund-
liggande kraven frin EU.

Men trots att en utveckling mot en storre rorlighet, dels skulle ligga vil i
linje med unionens mal, dels inte verkar sirskilt trolig i praktiken, s3 4r med-
lemsstaterna inte villiga att inkludera de nya medlemslinderna pi samma
villkor som giller for nuvarande medlemslinder. Aven om den rittsliga
utvecklingen 1 EU under senare &r bidragit till att underlitta résligheten for
unionens medborgare, s3 har det inte i nigon nimnvird omfattning skett en
okning av minniskor som flyttar till andra linder inom EU-omradet. Det ir
svart att se varfor detta skulle komma att se radikalt annorlunda ut efter en
utvidgning — speciellt som ju den linga processen mot medlemskap innebir
langtgiende harmonisering och anpassning pé olika omraden i kandidatlin-
derna som eliminerar vissa skillnader som skulle géra det attraktivt att flytta.
Skillnaderna i levnadsstandard mellan linderna i Europa minskar gradvis och
de ir inte dramatiskt mycket storre 4n skillnader mellan existerande medlems-
stater. Med de begrinsningar p4 olika plan som alltjimt finns for (legal) arbets-
kraftsinvandring i EU, tycks ridslan for effekten av utvidgning pa den fria
rorligheten for arbetstagare ganska verdriven.

Troligtvis kommer de tyska och 6sterrikiska forslagen om att begrinsa
arbetskraftens fria rérlighet f6r de nya medlemmarna, att i ndgon form antas
4dven om 6vriga medlemslinder inte hiller med om behovet av sidana éver-
gingsregler. Eftersom EU agerar genom kompromisser och andra stater av
olika skil kan anse det limpligt att f6lja den féreslagna linjen, kan man anta
att de nya medlemslinderna ges ndgon form av 6vergingsperiod under vilken
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dessa linders medborgare inte har tillging dll fri rérlighet. Genom att an-
sokarlinderna gir med pa dessa krav kan méjligen utvidgningen fortlpa
utan ndgra stérre forseningar av ridande tidtabell. Beroende pd hur ldnga
overgingsperioderna blir och exakt hur dessa utformas kanske inte den prak-
tiska betydelsen av sidana regler blir si stor.

Flera medlemslander har redan deklarerat att de inte kommer att utnyttja
mébjligheten till detta undantag, vilket yteerligare minskar den faktiska betydel-
sen f6r medborgare frin de nya medlemslinderna. Den psykologiska betydel-
sen kan likvil vara betydande. Instillningen kan hir skilja sig kandidatlin-
derna emellan, men det ir kint att samtliga 4r i grunden negativt instillda,
men ser det som ett nédvindigt ont att acceptera 6vergingsregler. Sedan kan ju
undantagsperioden i praktiken komma att kortas, s som skedde for Spanien
och Portugal, vilket man ocks hoppas och tror. Som det minst déliga av tvi
onda ting s 4r man beredd att acceptera en begrinsning av den fria rérlighe-
ten av arbetstagare framfor en forsening av hela utvidgningsprocessen.

Detta pragmatiska synsitt till trots, méste det ind3 understrykas att tan-
ken att reducera den fria rérligheten f6r vissa av unionens medborgare ir svir
att férena med unionens grundliggande mél och principer. Konkurrens mel-
lan stater inom ramen for den gemensamma marknaden ir, liksom fri kon-
kurrens inom staterna, ett viktigt element i det europeiska samarbetet. Det
borde vara nigot att frimja snarare 4n forhindra. Aven om den faktiska effek-
ten av eventuella dvergdngsperioder inte blir s3 stor, dterstdr frigan om man
genom att acceptera denna typ av inskrinkningar inte i praktiken indé ska-
par ett slags A-lag bestiende av medborgare i nuvarande medlemslinder och
ett B-lag bestiende av medborgare frin kandidatlinderna.

Flexibel integration, nirmare samarbete cller vad vi 4n viljer att kalla det
har under senare &r gjort framsteg inom EU. Bakgrunden till detta var att en
del stater ville g8 fortare fram och g# lingre i samarbete in andra. Det var ald-
rig meningen att detta skulle vara ett sitt att limna en del medlemslinder
bakom sig — i synnerhet inte inom ctt av unionens mest centrala omriden.
Den fria rotligheten f6r arbetstagare utgor ett av unionens verkliga funda-
ment. Friheten har inte bara utvecklats i sekundirritt, men har kompletterats
med andra fordragsartiklar och med konceptet EU-medborgarskap. Det finns
olika aktiviteter och program for att frimja rérligheten inom EU. Efter att de
inre grinserna fysiskt avskaffats kan alla personer réra sig fritt. Detta har
medfért att frigor om invandring frin tredje land och asylfrdgor har flyteats
till den forsta pelaren sa att de kan hanteras i ett &verstatligt sammanhang med
hela unionens intressen for 6gonen. P4 ménga sitt gir utvecklingen mot att
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gora det littare for folk att rora sig inom EU. Inom det sociala omridet ir l4-
get fortfarande en besvikelse, med bara ett minimum av harmonisering. Trots
att sekundirritten och domstolens praxis strivar mot ett system dir olika
sociala regler, skatteregler och annat inte kan hindra den fria rérligheten mer
in absolut nédvindigt s& kvarstar skillnader mellan medlemsstater och den
politiska viljan till harmonisering ir fortsatt svag.

Unionsmedborgarskapet kom till f6r att fi vanliga medborgare att kiinna
sig mer delaktiga i unionen. Man ville revidera bilden av EU, som ett projekt
for storforetag och arbetsgivarintressen. Det skulle vara alltfor enkelt att av-
firda medborgarskapet som en slags marknadsféringskampanj frin kommis-
sionen. Faktum ir att EU ticker allt fler omriden och ir mer och mer en
angeldgenhet for medborgarna. Denna trend kommer att fortsitta, det dr bara
detaljerna och den exakta tidsplanen som ir osiker. Dirfér maste EU bli mer
av en angeligenhet f6r minniskor. Om medborgarna i de nya medlemslin-
derna berdvas en av de mest fundamentala rittigheterna — nimligen den att
rra sig fritt inom unionen — si ar det troligt att detta kommer att inverka
mycket negativt pa deras instillning till EU.

P4 EU-niva férekommer ocksd kampanjer och andra atgirder for att
frimja den fria rérligheten pa ett mer langsiktigt och indirekt sitt. Det finns
till exempel utbytesprogram fér ungdomar och studenter. Rérligheten ir
fortsatt relativt 18g och kommer antagligen att forbli si under 6verskadlig tid.
Sprak, kultur och traditioner betyder att de flesta minniskor inte vill flytta
for langt ifran sina hemtrakter. Troligen kommer 4ndi rorligheten att lang-
samt 6ka ndgot, nir allt fler, framférallt yngre personer pa olika sitt deltagit
i aktiviteter avsedda att frimja rorligheten mellan linder. Detta 4r en i sig
mycket positiv utveckling som ir helt i linje med unionens ursprungliga mal-
sittning. Artificiella nationsgrinser skall inte bestimma var industri, service
eller arbetskraft skall finnas. Denna positiva utvecklingen miste emellertid fa
inkludera alla unionsmedborgare — gamla som nya.

EU och de nuvarande medlemsstaterna 6verraskades, precis som alla
andra, av de snabba forindringarna i Central- och Osteuropa. Det ir dirfor
inte férvinande att det linge saknades en strategi for utvidgning av unionen.
Samtidigt ir det sjilvklart att Central- och Osteuropeiska stater miste f3
komma med i EU. Att Ungern eller Estland idag 4r “mindre” europeiska in
Osterrike eller Finland 4r en foljd av andra virldskrigets utgang. Det finns
inga historiska, kulturella eller traditionella skil som talar fér detta. Naturligt-
vis méste EU stilla krav pd nya medlemmar, men hur mycket kan dessa krav
skilja sig fran dem som stills pi nuvarande medlemmar? En anpassning till
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medlemskap ir i sig en svar och anstringande process fér kandidatlinderna.
Ar det d4 rimligt att dess medborgare utestings frin de grundliggande rittig-
heter som 6vriga unionsmedborgare atnjuter?
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Euron och konkurrens
mellan EU-lander

av Niclas Andrén och Lars Oxelheim

Ett ml for EU pé vigen mot 6kad vilfird f6r medborgarna ir att eliminera
hinder fér konkurrens mellan unionens medlemslinder genom att 6ka trans-
parensen i grinséverskridande transaktioner. Den inre marknaden, vilken
formellt tridde i kraft 1993, byggde pd en eliminering av legala handelshinder.
En viktig tanke bakom euron var att denna sedan skulle bidra till att elimi-
nera makroekonomiska handelshinder. Genom inférandet av en gemensam
valuta skulle de makroekonomiska forutsittningarna fér konkurrens mellan
foretag och linder goras likvirdiga.

Vinsten av att inféra en gemensam valuta har diskuterats flitigt bland savil
forskare som politiker. Fokus har i denna debatt helt legat pa den nominella
dimensionen av euron. Implicit har man antagit att inférandet av euron leder
till en gemensam ekonomisk politik i relevanta avseenden i linderna inom
den ekonomiska och monetira unionen (EMU) och till en konvergens i de
makroekonomiska forutsittningarna f6r konkurrens inom EMU. De flesta
forsok att berikna virdet av inférandet av en gemensam valuta har byggt pa
det faktum att forekomsten av olika valutor mojliggor for foretag att prisdis-
kriminera genom att ha olika forsiljningspriser i olika linder. Inférande av en
gemensam valuta eliminerar kdparens — slutkonsument sévil som foretag —
svirigheter att jimfora priser uttryckta i olika valutor. Virdet av att eliminera
detta indirekta hinder for grinséverskridande handel ir naturligtvis mycket
svart att uppskatta. Tvd som trots det forsokt ir ekonomerna Daniel Gros
och Niels Thygesen vid Centre for European Policy Studies i Bryssel som i en
bok frin 1998 studerar utvecklingen av den monetira integrationen i Europa
sedan andra virldskriget.

Gros och Thygesens utgingspunkt ir "Cost of Non-Europe”-utredningen
som publicerades r 1988. Denna utvirderade de potentiella férdelarna med
inférandet av den inre marknaden. Det argumenterades dir att avskaffandet
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av alla hinder fér handel inom EU-omradet kunde leda till 8kningar av EUs
totala bruttonationalprodukt av storleksordningen 4,5-6,5 procent. Det hog-
re virdet i intervallet skulle bli resultatet om all prisdiskriminering eliminera-
des inom EU. Gros och Thygesen menade att inférandet av euron skulle
kunna leda till denna 6nskade eliminering av all prisdiskriminering. Dirige-
nom skulle virdet av euron kunna uppgd till mellanskillnaden i intervallet,
eller s& mycket som 2 procent av EMUs totala BNP. Det motsvarar ungefir
1 soo miljarder kronor, baserat pd BNP-skattningar for 4r 2000.

Richard Baldwin vid Graduate Institute for International Studies i Genéve
har kritiserat den typ av berikningar som Gros och Thygesen gér for att vara
alltfor konservativa. Han menar att Gros och Thygesens berikning endast tar
hinsyn till engéngseffekter av eliminering av handelshinder och av andra for-
delar av euron sdsom eliminering av transaktionskostnader vid utrikeshandel.
Enligt Baldwin méste man ta hinsyn till eventuella dynamiska tillvixteffekeer.
Han hivdar att sdana effekter kan uppkomma genom att inférandet av
euron kan férvintas leda till lag, stabil och gemensam inflationstakt inom
euroomridet, vilket starkt kommer att frimja den ekonomiska tillvixten i
eurolinderna. Dessutom kan 6kad pristransparens och konkurrens som en féljd
av euron vintas leda till att foretag rationaliserar och effektiviserar. Eventuella
produktivitetsforbattringar till f6ljd av sidana rationaliseringar och effektivi-
seringar kan f stora ldngsiktiga tillvixteffekter och leda till ytterligare BND-
dkningar inom euroomradet. Det ir sdlunda frimst de dynamiska effekterna
som kan férvintas lyfta Europa ur sitt tillstind av tillvixtférlamning,

Konvergens i de makroekonomiska forutsittningarna fér konkurrens
mellan EMU-linder innehéller tvd dimensioner; en 4r konvergens av nivier
pa relativpriser, en annan ir konvergens med avseende pa fluktuationer i
dessa relativpriser. Den senare dimensionen benimns ofta risk. Inférandet av
en gemensam valuta for EMU-linderna innebir per definition en perfekt
konvergens vad avser vixelkursfluktuationerna, det vill siga en fullstindig eli-
minering av vixelkursrisken i transaktioner mellan linderna inom EMU-om-
ridet. Kvar finns naturligtvis vixelkursrisken i transaktioner mellan EMU-
linderna och omvirlden.

De tyska ekonomerna Michael Frémmel och Lukas Menkhoff finner i en
studie frdn 2001 av det europeiska monetira systemet (EMS), som det funge-
rade innan inférandet av euron, att redan detta system starkt bidragit till
minskad vixelkursrisk. I sin studie visar de dock pd en 6kad risk mellan EMS,
foretritt av den tyska marken, och den japanska yenen. Frommel och Menk-
hoff utesluter inte att den minskade vixelkursrisken kan ha tagit sig uttryck i
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en motsvarande 6kning i ndgon annan makroekonomisk risk. Behovet av att
i analyser av detta slag samtidigt beakta hela mixen av makroekonomiska rela-
tivpriser har i flera forskningsrapporter ocksé betonats av oss. I denna mix in-
gir da forutom vixelkurserna dven rintor, prisindringstakter (inflation) och
politiska riskpremier.

Frin den dag euron introducerades fixerades vixelkurserna helt och odter-
kalleligt mellan de elva deltagande linderna (Belgien, Finland, Frankrike,
Irland, Italien, Luxemburg, Nederlinderna, Portugal, Spanien, Tyskland och
Osterrike). Samtidigt 6verfordes ansvaret for penningpolitiken i eurolinderna
till den sjilvstindiga europeiska centralbanken, ECB. Vid &rsskiftet 2000/01
utdkades medlemsskaran med Grekland. Inforandet av euron innebar ett byte
av penningpolitisk regim fér eurolinderna som kan forvintas paverka utveck-
lingen av hela mixen av makroekonomiska prisvariabler i eurolinderna. Frigan
som vi vill besvara i detta kapitel 4r i vad man detta byte har lett till makro-
ekonomisk konvergens mellan eurolinderna och dirmed en utjimning av
konkurrensforutsittningarna mellan linderna. Att konvergens uppnitts for
savil nivd som risk vad avser nominell vixelkurs 4r klart, men vad giller for de
ovriga variablerna i mixen? Har konvergens i vixelkursen skett dill priset av
minskad konvergens med avseende pd ndgon av dessa?

Analysen i detta kapitel kommer att fokusera pa konvergensen i nivder pd
de for konkurrensen viktiga relativpriserna i den makroekonomiska mixen
och koncentreras till gapen mellan reala rintor och reala vixelkurser for euro-
linderna. Likasi kommer gapen mellan eurolinderna och de EU-linder som
inte tillhér EMU att utvirderas. Utvecklingen i dessa gap under den tid som
forlopt sedan euron inférdes kommer att jimforas med utvecklingen sedan &r
1960. Férindringar i fluktuationer i dessa variabler, det vill siga risken, kom-
mer diremot att limnas utanfor resonemanget.

Vi vill sitra introduktionen av euron i ett lingre tidsperspektiv. Valet av
startpunke 1 vir jimférelseperiod motiveras av att det efter andra virldskrigets
slut linge ridde strikt valutakontroll och att full konvertibilitet mellan valu-
torna i Central- och Visteuropa inte inférdes forrin under 1958/59. Alltsedan
dess har olika grupper av linder, med EUs ursprungliga medlemslinder — Bel-
gien, Frankrike, Italien, Luxemburg, Nederlinderna och Tyskland — i cent-
rum, agerat for monetir integration. Inférandet av euron innebir att denna
nira halvsekellinga process fullbordats.

Euron har bara funnits under tre &r och ir just i fird med att introduceras
i full cirkulation. Det kan dirfér synas tidigt att utvirdera huruvida euron
bidragit till 6kad ekonomisk konvergens eller inte. Utvirdering av eurons
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effekter ar dock ndgot som bér goras fortlspande, eftersom klarliggande av
eventuella tendenser till férindring utgér underlag for politiskt beslutsfattan-
de. Utvirderingsforssk gors exempelvis fortlspande av ECB i deras érliga
konvergensrapport om utvecklingen i nominella rintor, konsumentpriser och
de offentliga finanserna i EMU. Det ir i detta ljus kapitlet ska ses. Det ir
innu for tidige att dra nigra bestimda slutsatser om makroekonomisk kon-
vergens. Det ir diremot inte for tidigt att utvirdera firdrikeningen.

Kapitlet 4r upplagt pa foljande sitt. Inledningsvis diskuteras i tre avsnitt de
teoretiska sambanden mellan vixelkurs, rinta och infladon. I dessa avsnitt fortyd-
ligas behovet av att se makroekonomin som en helhet nir konkurrensperspek-
tivet stir i centrum. Sambanden motiverar och ligger grunden fér utvirderingen
av den ur konkurrenshinseende betydelsefulla makroekonomiska konvergensen
i euroomradet. Direfter foljer som inledning p utvirderingen av eurons hittills-
varande effekter ett avsnitt om institutionella bakgrundsférhallanden av vikt for
den empiriska analysen. Den empiriska analysen redovisas dirpd i de tva fol-
jande avsnitten. Det forsta av dessa handlar om valutadrivna konkurrensfor-
delar och baseras p3 analys av konvergens i reala vixelkurser. Det andra handlar
om rintedrivna konkurrensférdelar och baseras p4 en analys av realrintekonver-
gens. Analysen skiljer pi de EU-linder som tillhér EMU och de som stir utan-
for. Avslutningsvis sammanfattas resultaten av studien. Hir limnas ocksi en
diskussion av resultatens eventuella policyimplikationer.

Makroekonomins inverkan pd konkurrens-
forhallanden mellan lander och féretag

Makrockonomin kan vara en killa till konkurrensfordelar om ett féretag upp-
lever fordelaktigare makrockonomiska forindringar 4n sina konkurrenter.
Férindringar i nominella vixelkurser leder exempelvis till valutadrivna for-
skjutningar i konkurrenskraft mellan linder och féretag om vixelkursférind-
ringarna inte har sin motsvarighet i relativ inflation. Om inflationen i ett land
ar stabil, vilket den tenderar att vara om penningpolitiken 4r fokuserad pa att
stabilisera prisnivin i landet, kommer en depreciering av hemmavalutans
virde att leda till kostnadsfordelar for inhemska foretag. Inférandet av euron
eliminerade silunda férindringar i nominella vixelkurser, men inte med auto-
matik forindringar i de inflationsjusterade (reala) vixelkurserna. I euroomra-
det kommer skillnader i inflation att skapa kostnadsfordelar for de foretag som
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upplever de ligsta dndringarna i kostnaden per producerad enhet. P4 indivi-
duell foretagsnivd giller sjilvfallet sedan den extra hinsyn som miste tas till
om foretagets egen prisbild avviker frin landets aggregerade prisindring (in-
flation).

Kinsligheten f6r makroekonomiska forindringar varierar mellan foretag.
Niira konkurrenter kan dirfor paverkas olika av en och samma makroekono-
miska férindring. Det medfér att dven vid fullstindig makroekonomisk kon-
vergens kvarstdr makroekonomiskt genererade skillnader i konkurrenskraft.
Niclas Andrén underskee i sin doktorsavhandling frén 2001 hur europeiska
foretags kinslighet for makroekonomiska férindringar paverkades av eurons
inférande. Han fann att foretags kinslighet mot framfér allt vixelkursrisk
blev mer likartad efter eurons inférande jimfort med &ren fore inférandet.
S&dan utjimning i kinslighet f6r makrockonomiska férindringar gér att fore-
tag paverkas alltmer likartat av samma makroekonomiska férindringar. Det
okar betydelsen av makroekonomisk konvergens for foretags konkurrens-
kraft.

Rinteskillnader mellan linder kan vara en killa till rintedrivna konkur-
rensfordelar for ett land och dess foretag, eftersom kostnaderna for foretags
och konsumenters upplining bestims av landets rintenivd. Inférandet av
euron medfor att alla rintor i euroomradet numera uttrycks i samma valuta.
Aven i detta avseende eliminerar euron siledes svirigheten att jamfora priser
uttryckta i olika valutor. Precis som ir fallet med vixelkursen ir det emeller-
tid inte den nominella rintan som ir betydelsefull, utan den inflationsjuste-
rade, reala rintan. Tv4 foretag av olika nationalitet som lanar till samma rinta
kan komma att drabbas av olika reala linekostnader om inflationstakterna
skiljer sig mellan de tv4 foretagens hemlinder. P4 foretagsnivd giller dven hir
att extra hinsyn miste tas till férhallandet att kapitalkostnaden varierar mel-
lan foretag beroende pé foretagsstruktur.

Ur ett konkurrensperspektiv ir det sdledes inte inférandet av en gemensam
valuta som ir central. Det ir i stillet den eventuella konvergens i realekono-
misk utveckling som denna gemensamma valuta kan ge upphov till som ir
betydelsefull. Endast om inférandet av en gemensam valuta bidrar till att ut-
jimna reala vixelkurser och realrintor mellan eurolinderna kommer valuta-
och rintedrivna konkurrensfordelar att elimineras.
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Om vikten av att se p4 makroekonomin
som en helhet

Som konstaterats 4r det tre grupper av variabler som tillsammans med den
politiska risken 4r av sirskild betydelse ur konkurrenshinseende, nimligen
vixelkurser, inflation och rintor. Vid fullstindig monetir och finansiell inte-
gration rider jimvikt mellan dessa variabler. Denna jimvike fingas av tre jim-
viktssamband, nimligen képkraftsparitet, Fishers internationella paritet och
realrinteparitet. Lars Oxelheim och Clas Wihlborg har i bécker frin 1987
(med inriktning p riskhantering) och 1997 (med inriktning p4 resultatmit-
ning) visat pd betydelsen av att beakta forindringar i makroekonomin som
helhet i analys av féretagets resultat och riskbild. De konstaterar att den kade
integrationen medfért att inget foretag (vare sig stort/litet eller “inhemske”/
multinationellt) idag dr opaverkat av vad som sker i den globala ekonomin.
Avvikelser i de tre jimviktssambanden avspeglar sig i deras analys bland annat
i form av konkurrensférskjutningar.

LAt oss borja presentationen av de tre jimviktssambanden med den reala
vixelkursen. Kopkraftsparitet siger att férindringen i den nominella vixel-
kursen mellan tv4 valutor ska vara approximativt lika med skillnaden i infla-
tion mellan de tv& linderna. Om si inte ir fallet kommer den reala, infla-
tionsjusterade, vixelkursen att dndras.

Féljande situation fir tjina som exempel. Under 4r 2000 steg producent-
priserna i Sverige med 5,2 procent, medan priserna i Storbritannien steg med
2,3 procent. Om det brittiska pundet hade okat i virde med 2,9 procent
(5,2~2,3 procent) mot den svenska kronan hade vixelkursforindringen kom-
penserat for skillnaderna i inflation. I praktiken apprecierade pundet endast
med 2,3 procent mot kronan. Detta betydde silunda att det reala, inflations-
justerade, virdet av pundet f6ll med 0,6 procent (2,9~2,3 procent) jimfort
med det reala virdet av kronan. Med andra ord deprecierade pundet realt
med 0,6 procent mot kronan. Kostnaderna for svenska foretag 6kade dir-
med mer 4n kostnaderna for brittiska foretag, di kostnaderna uttrycks i
samma valuta. Anta att Sverige och Storbritannien var i ekonomisk jimvikt i
bérjan av &r 2000, si att priser pa insatsvaror vid denna tidpunkt i genom-
snitt var desamma. Den reala deprecieringen ledde dé till att pundet blev
undervirderat jimfort med kronan, vilket gav brittiska foretag ett kompa-
rativt kostnadsforspring framfér svenska foretag som de kunde utnyttja pa
tvi sitt: for att vinna marknadsandelar eller for att férbittra bruttomargi-
nalen.
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Om tv4 linders valutor 4r helt fixerade 4r forindringen i den reala vixel-
kursen lika med skillnaden i inflation mellan de tv4 linderna. Den relativa
kostnadssituationen mellan linderna bestims di av den aggregerade prisut-
vecklingen i linderna. Om det ena landet under en foljd av &r har ligre infla-
tionstakt, kommer det aggregerade kostnadsforspringet for foretag frin det
landet att vixa &ver tiden. Utvecklingen i den reala vixelkursen ir sdledes helt
central om man vill férstd hur inflations- och vixelkursférindringar paverkar
konkurrenskraften for foretag fran olika linder. Om inférandet av euron
medfér 6kad ekonomisk konvergens borde képkraftsparitet halla i allt stérre
utstrickning och den reala vixelkursen stabiliseras. Utvecklingen av real vixel-
kurs fore och efter eurons inférande studeras lingre fram i kapitlet.

Fishers internationella paritet, ett annat av de ovan nimnda jimviktssam-
banden, siger att skillnader mellan nominella rintor p4 finansiella placeringar
av samma slag approximativt speglar marknadens forvintning pd vixelkurs-
forindring. Tv linder med samma valuta kommer enligt Fishers internatio-
nella paritet dirfor att ha samma rintenivier pd identiska placeringar. Om
pariteten inte haller kommer de nominella rintenivierna i de tv4 linderna att
utvecklas olika.

Lit oss ocks4 hir illustrera sambandet med ett exempel. Den 31 december
1999 var den ettdriga statsskuldsvixelrintan i Sverige 4,4 procent, medan mot-
svarande brittiska ettdrsrinta var 6,8 procent. Samtidigt var vixelkursen mel-
lan kronan och brittiska pund SEK 13,8/GBP. Anta att ett svenskt foretag vid
denna tidpunkt erbjéds méjligheten att lana till endera av dessa tv4 rintor.
Fishers internationella paritet angav vid denna tidpunkt att rintedifferensen
speglade en forvintan i penningmarknaden om att kronan under 4r 2000
skulle appreciera med 2,4 procent (6,8—4,4 procent) till SEK 13,5/GBP. Det
skulle ge samma effektiva lanekostnad for foretaget oavsett vilket lan féretaget
tog, nimligen 4,4 procent. I praktiken deprecierade kronan med 2,3 procent
till SEK 14,10/GBP. Det svenska féretagets effektiva lénekostnad skulle ha
uppgatt till 4,4 procent om det 1anat i kronor i Sverige, medan l&nekostnaden
skulle ha blivit 9,1 procent om det lanat i pund i Storbritannien. Féretaget
skulle d4 niamligen forutom sjilva rintan pd linet pa 6,8 procent dven ha f6r-
lorat 2,3 procent i virde pé det linade kapitalet. Ett brittiskt foretag som stod
infor samma val skulle ha fétt betala 6,8 procent om det lanat i pund i Storbri-
tannien, men endast 2,1 procent om det ldnat kronor i Sverige. Den effektiva
linekostnaden var siledes 4,7 procentenheter hgre i Storbritannien 4n i Sve-
rige for sdvil det svenska som det brittiska foretaget. Utvecklingen i rintor
relativt vixelkursens utveckling ir siledes viktig om man vill forstd hur fére-
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tags relativa finansieringskostnader utvecklas. Ett féretag som ldnar utom-
lands och direfter upplever att hemlandets valuta apprecieras kommer att f3
reducerade linekostnader.

I exemplet ovan kan finnas en forklaring till den uppmitta avvikelsen frin
Fishers internationella paritet i form av den relativa politiska riskpremie som
investerare exponeras mot genom att investera eller 1ina i ena landet jamfért
med det andra. Den politiska riskpremien ir den ersittning investeraren kri-
ver for den extra osikerhet han/hon drabbas av genom att ta upp ett lan i en
bestimd politisk miljs. Risken orsakas av osikerhet om politiskt beslutsfat-
tande som paverkar den effektiva reala linerinta efter skatt som lintagaren
kan férvinta sig att betala. Skilinader i rintor mellan linder pa tva identiska
placeringar kommer i jimvike att spegla savil den forvintade férindringen i
vixelkursen som denna politiska riskpremie. I en forskningsmonografi frin
1996 beskriver Lars Oxelheim att denna premie (inklusive kompensation for
osikerhet kring skatteindringar) inte dr forsumbar ens i fallet med utvecklade
ekonomier. Om EMU i férlingningen tar steget till en fullstindig centralise-
ring 4ven av politiken s att samma politik giller for vart och ett av medlems-
linderna forsvinner naturligtvis den politiska riskpremien pé placeringar mel-
lan eurolinderna.

Den tredje jimviktsrelationen, realrintepariteten, forutsitter sivil kép-
kraftsparitet som Fishers internationella paritet. Nir realrinteparitet foreligger
ir de forvintade realrintorna i de tvd linder som beaktas desamma. Om real-
rinteparitet inte hiller kommer de reala virdena av investeringar och lanta-
gande, for sivil foretag som dess kunder, att utvecklas olika.

Aven hir kan ett exempel fortydliga innebérden av pariteten. Som konsta-
terats ovan var de nominella rintorna i Sverige och Storbritannien vid bérjan
av 4r 2000 4,4 procent och 6,8 procent. Under 4ret steg producentpriserna med
5,2 procent i Sverige och 2,3 procent i Storbritannien. Det innebar att den
reala avkastningen pi ett foretags investering i Sverige uppgick till —0,8 pro-
cent (4,4—5,2 procent), medan den reala avkastningen pi motsvarande inves-
tering i Storbritannien uppgick till 4,5 procent (6,8—2,3 procent). Det innebar
att det var realt sett mer l6nsamt att investera i Storbritannien 4n i Sverige
under &r 2000. Andra sidan av myntet 4r dock att det var realt sett billigare att
lana i Sverige.

Realrintegapet mellan Sverige och Storbritannien uppgick till 5,3 procent
(4,5 procent + 0,8 procent). Detta kan hirledas pa ett alternativt sitt. Som
konstaterades ovan deprecierade pundet realt mot kronan med 0,6 procent.
Samtidigt var den effektiva linekostnaden i Sverige 4,7 procent ligre 4n i Stor-
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britannien. Summan av den reala deprecieringen och skillnaden i effektiva
lanekostnader ir 5,3 procent, vilket 4r lika med realrintegapet. Ocks4 hir blir
sdlunda forindringar i reala vixelkurser av stor vikt.

Kanaler f6r konkurrenspaverkan
| det individuella féretaget

Innan vi gar in pd den empiriska analysen ger vi i detta avsnitt en kort sam-
manfattning av kanalerna for det makroekonomiska inflytandet pa det indivi-
duella foretaget. I den 4terstiende delen av kapitlet gir vi sedan in pi den
empiriska analysen av konvergens pd lindernivé i relevanta makroekonomiska
variabler. Vad som menas med relevanta for det individuella foretaget varierar
som kommer att framga av detta avsnitt. I den empiriska analysen héller vi oss
till lindernivd och kommer dirmed inte att analysera eurons méjliga inverkan
pé individuella féretags kinslighet for makrockonomiska férindringar.

Féretag i olika linder och branscher paverkas olika av fluktuationer i fore-
tagets makroekonomiska omgivning. Aven inom en bransch skiljer sig paver-
kan frin foretag till foretag. Salunda paverkas exempelvis ett foretag med stor
uppldning mer av en stigande realrinta 4n foretag med liten upplining, me-
dan foretag med stor andel import av insatsvaror paverkas mer av vixelkurs-
forindringar 4n foretag med liten import.

Inférandet av euron kan ocksi fi stora omférdelningseffekter mellan
banksektorn och évrig industri, vilket framgar nir man ser lite nirmare pa de
kategorier av virdeskapande som framhivdes i den tidigare omnimnda *Cost
of Non-Europe™-utredningen. Den stérsta posten i virdekalkylen forvintas
uppkomma genom att vixlingskostnaderna forsvinner i och med inférandet
av curon. Detta kommer sjilvfallet att gagna industrisektorn, medan bank-
sektorn kommer att férlora en kassako. Nista post i kalkylen avser informa-
tionsvinsten. Med endast en valuta minskas informationsproblemet i form av
exempelvis vixelkursprognoser. Det reducerade informationsbehovet gagnar
naturligtvis foretagen, och ocks3 hir forlorar bankerna, i detta fall i form av
uteblivna intikter frin sina prognoser pa utvecklingen av vixelkurser och
andra makroekonomiska variabler. En tredje kategori, som ocksd kan medféra
en visentlig omfordelning, giller virdet pé finansmarknaden av inférandet av
euron. Foretagen kan genom att emittera i euro uppné bittre emissionseffek-
tivitet, men ocksé hir sker det till priset av uteblivna intikter for den inhemska
banksektorn. Varfor anvinda en inhemsk bank i en euroemission om foreta-
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get kan nd minga fler investerarkategorier genom den stora internationella
bankens nitverk? En fjirde kategori avser virdet av att sjilva vixelkursrisken
forsvinner. Aven i detta fall uppkommer en form av omférdelning dir bank-
sektorn framstar som den omedelbara forloraren genom minskade intikter frin
olika "férsikringslésningar” mot vixelkursrisk.

Med konstaterandet att de makroekonomiska fluktuationerna piverkar
foretag pi olika sitt kan vi gi vidare och se genom vilka kanaler fluktuatio-
nerna inverkar p3 ctt foretags resultat och stillning. Grovt sett kan dessa delas
upp i tre grupper. En forsta kanal for makroekonomiskt inflytande ir via pris-
och volymeffekter. Exporterande féretag vinner pa att hemmavalutan depre-
cierar, eftersom det medfér att deras produkter som prissatts i denna valuta
blir billigare riknat i utlindsk valuta. Det ger exportérerna méjlighet att 6ka
sina exportpriser i hemmavalutan eller att lita priserna vara oférindrade och
dirmed lata forsiljningsvolymerna oka i stillet. I praktiken féljer manga fore-
tag strategin att lata forsiljningspriset i utlindsk valuta vara nigorlunda —
men inte helt — stabilt. Det medfor att savil vinstmarginal som forsiljnings-
volymer och lonsamhet &kar for exporterande foretag d4 hemmavalutan faller
1 virde, medan vinstmarginal, férsiljningsvolymer och lénsamhet faller di
hemmavalutan skar i virde. Importerande féretag vinner i stillet pa att hem-
mavalutan apprecierar, eftersom det innebir att kostnaderna fér deras import
tenderar att falla.

Inflation kan pdverka konsumenters kopbeteende, genom ate det reala
virdet av konsumenternas l6ner, sparande och lintagande paverkas. Detta
leder, i sin tur, till att férsiljningsvolymer paverkas. Om léner, spar- och line-
rintor foljer inflationen blir effekten av inflation pé kipbeteendet liten, Om
diremot lner inte 4r fullt indexerade leder inflation till prisékningar som inte
matchas av 16neskningar. Resultatet visar sig i fallande efterfrigan. Om kon-
sumenter lanat till fast rinta kommer inflation att leda till att det reala virder
av kommande rintebetalningar faller. Det har positiva effekter pa konsum-
tion. P4 samma sitt medfér stigande realrintor dkade kostnader for konsu-
menters upplaning. Det paverkar efterfrigan negativt.

En andra kanal genom vilken makroekonomiska fluktuationer kommer
till uttryck 4r via kostnadseffekter. En fallande valuta medfér att produktions-
kostnaderna i landet faller jimfért med produktionskostnaderna i linder med
starka valutor. Detta 8kar konkurrenskraften hos foretag som producerar i
landet med den svaga valutan genom att ge dem kostnadsférdelar. Foretag i
hogkostnadslinder kan silunda frestas att utnyttja en eventuell option att
flytta produktion till linder med svaga valutor. Ménga studier av sambandet
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mellan lokalisering av produktion och vixelkursférindringar har kunnat pi-
visa att detta ir en strategi som utnyttjas i praktiken.

Inflation paverkar foretagets produktionskostnader. Om foretaget inte har
mojlighet att kompensera prisstegringarna med prishdjningar utan fallande
cfterfrigan, kommer inflationen att vara kostsam. Effekten av prishojningar
pé efterfrigan 4r, som konstaterats, linkat till indexeringen av konsumenter-
nas loner. Realrintor paverkar ocksd foretags produktionskostnader, genom
att stigande realrintor medfor dkade lénekostnader for féretaget. Realrinte-
stegringar 4r sirskilt problematiska, eftersom de drabbar féretag och konsu-
menter pd samma sitt. Det gor det svart f6r foretag att kompensera realrintes-
tegringar med 6kande priser.

En tredje kanal genom vilken makroeckonomiska fluktuationer kommer
till uttryck dr i form av formégenhetseffekter. Ett féretag med tillgdngar i
utlandet kommer att se virdet av dessa tillgingar stiga nir virdet pd hemma-
valutan faller. Samtidigt faller virdet p4 inhemska tillgingar riknat i utlindsk
valuta. Det innebir att en fallande valuta gér det billigare for utlindska fore-
tag att frvirva inhemska foretag. Foretag som forvintar sig att hemmavalu-
tan ska forsvagas kommer att flytta kapital utomlands.

Inflationsdkningar medfér att virdet pa foretagets 1an till fast rinta faller,
vilket dr fordelaktigt. Samtidigt faller emellertid ocksd virdet av investeringar
til] fast rinta. Foretag med lin och investeringar till rétlig rinta upplever inte
dessa effekter.

Institutionella bakgrundsférhéllanden
infér den empiriska analysen

I detta kapitel analyserar vi konvergens i den makroeckonomiska mixen i
Europas olika linder frin 1960—2001. Fér att férstd uppkomsten av eventuella
trendbrott i konvergensutvecklingen utgér insikten om institutionella bak-
grundsférhillanden en nédvindig ingrediens.

EU-linderna uppvisar en brokig monetir historia. Belgien, Danmark,
Frankrike, Irland, Italien, Luxemburg, Nederlinderna, Tyskland och Oster-
rike har i stort sett f6ljts 4t, om 4n med manga vixelkursjusteringar genom
dren. Finland, Grekland, Portugal, Spanien, Storbritannien och Sverige har i
stillet f6ljt egna vigar.

Alla EU-linder deltog under 1960-talet i Bretton Woods-samarbetet, med
fasta vixelkurser mot den amerikanska dollarn. Efter Bretton Woods sam-
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manbrott 1973 valde EU-linderna olika lsningar for sina valutor. Frankrike,
Italien, Spanien och Storbritannien valde flytande vixelkurser. Irland valde att
knyta sin valuta till det brittiska pundet. Grekland och Portugal valde inled-
ningsvis att binda sina valutor till dollarn, men évergick i mitten av 1970-talet
till andra system. Grekland 6vergick till flytande vixelkurs och Portugal till
styrd vixelkurs, dir vixelkursen devalverades gradvis enligt ett forutbestimt
ménster. Belgien, Danmark, Luxemburg, Nederlinderna, Sverige och Tysk-
land valde, tillsammans med flera andra linder, att ha sinsemellan fasta vixel-
kurser i ett samarbete som kommit att kallas “valutaormen”. Irland, Italien och
Storbritannien deltog under nigra fi manader, och Frankrike under ungefir
tv4 4r, i detta samarbete. Finland valde i stillet att binda sin valuta till en han-
delsviktad valutakorg, en modell som 4ven Sverige évergick till 1977, medan
Osterrike i praktiken band sin valuta till den tyska marken.

Ar 1979 ersattes valutaormen av EMS. Aven detta system byggde p4 fasta
vixelkurser mellan deltagande linder. EMS bildades av Belgien, Danmark,
Frankrike, Irland, Italien, Luxemburg, Nederlinderna och Tyskland. Spanien
anslées till EMS 1989 och Storbritannien ett r senare. Portugal band sin
valuta till EMS 1990, men blev inte medlem férrin 1992. Osterrike anslét sig
1995, Finland 1996 och Grekland 1998. Fram till valutakrisen, den s3 kallade
ERM-krisen, som drabbade EMS under 1992 och 1993 hade EMS variations-
marginaler om 2,25 procent. I september 1992 drabbades flera av EMS-valu-
torna av valutaspekulation. Resultatet blev att flera valutor f6ll i virde och att
Italien och Storbritannien limnade EMS till formén for flytande vixelkurser.
Aven Finland och Sverige vergick till flyrande vixelkurs. Italien jterintridde
i EMS under hésten 1996. Valutakrisen resulterade éven i att variationsmargi-
nalerna i EMS vidgades till 15 procent.

Eurons paverkan pa konvergens
| reala véaxelkurser

En utvirdering av realekonomisk konvergens som en f6ljd av euron kriver tre
avgoranden. For det forsta dr konvergens en process i relation till en referens-
punkt. Denna referenspunkt méste specificeras. For det andra miits realeko-
nomisk konvergens i termer av hur vixelkurser och rintor utvecklats justerat
for inflationsdifferenser. Hir krivs silunda en specificering av hur inflation
miits. For det tredje krivs ett acceptabelt viktsystem for konstruktion av matt
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pé vixelkurser, rintor och inflation f6r euroomridet i sin helhet. Vira val i
dessa tre avgoranden presenteras utforligare sist i kapitlet.

I detta avsnitt studerar vi utvecklingen av reala vixelkurser med uppdel-
ning pd dess tvd huvudkomponenter, férindringen i nominell vixelkurs och
skillnad i inflation mellan de tv4 linder som vixelkursen avser. Diagram 1 visar
spridningen i utveckling i de reala vixelkurserna fér eurolinderna och for
ovriga EU-linder under perioden januari 1960 till juni 2001. Genomsnittet
for de reala vixelkurserna under referensperioden sattes till 100. En real vixel-
kurs dver 100 innebir att en valuta dr undervirderad, medan virden under 100
betyder att valutan 4r 6vervirderad. En 6kning i real vixelkurs ir likeydigt
med en real depreciering, medan en minskning utgér en real appreciering.

Diagram 1. Stérsta positiva och negativa avvikelse fran real vaxelkurs
mot euron (februari 1997 —januari 1998 = 100), januari 1960 till juni
2001 (lokal valuta/euro)
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Storsta positiva/negativa avvikelse fran real vaxelkurs mot euron fér:

== Euroléndera
Ovriga EU-lander

Diagrammet visar stérsta positiva och negativa avvikelse i real véxelkurs mot euro fran
den kurs som géllde under perioden februari 1997 till januari 1998 for tva grupper av
lander: eurolanderna samt évriga EU-lander (Danmark, Grekland, Sverige och Stor-
britannien). Som inflationsmétt anvands méanatlig férandring i producentpriser fr till-
verkande industri. Den horisontelia linjen markerar "jamvikt" i de reala véxelkurserna
medan den lodréta linjen markerar tidpunkten for introduktionen av euron. Danmark,
Finland, Frankrike, Grekland, Irland, Nederldnderna, Spanien, Storbritannien, Sverige,
Tyskland och Osterrike &r inkluderade under hela perioden. Belgien och Luxemburg
inkluderas fran januari 1980, ltalien fran januari 1981 och Portugal fr&n januari 1890.
Véxelkursdata till de berékningar som redovisas i figuren har hdmtats ur International
Financial Statistics, utgiven av IMF, medan producentpriser hamtats ur /nternational
Financial Statistics och OECD Statistical Compendium, utgiven av OECD.
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Lt oss bérja med att se till de enskilda valutorna i de EMU-Linder som
déljer sig bakom de ndgot grovre linjerna i Diagram 1. For perioden 1960 till
Bretton Woods sammanbrott var den tyska marken kontinuerlige den realt
mest deprecierade, dvs. den billigaste, eurovalutan, och direfter blev det irlind-
ska puntet billigaste valutan under resten av 1970-talet. Den franska francen
var den realt mest apprecierade, dvs. den dyraste, valutan under hela 1960-
talet och en stor del av 1970-talet. Den realt sett billiga marken var en f6ljd av
landets relativt sett 1iga inflation. Under 1980-talet och fram till ERM-krisen
var guilder billig, medan finsk markka var dyr. Italiensk lira, Luxemburgfranc,
punt, escudo och franc var tidvis billigaste eurovalutor under andra hilften av
1990-talet, medan omvixlande 6sterrikiska shilling, Luxemburgfranc, guilder
och escudo var dyrast. Vid tiden fér eurons inforande var escudo billigaste
valuta, men blev som en f6ljd av hog inflation snabbt dyraste valuta inom
euroomradet. Skillnaden mellan realt sett billigaste och dyraste valuta var vid
eurons inforande ungefir 10 procent.

Av Diagram 1 kan vi ocksé utlisa att spinnvidden mellan billigaste och
dyraste EMU-valuta varit stor under stdrre delen av studieperioden. Inte for-
rin under 1996 kom skillnaden mellan billigaste och dyraste valutan att
understiga 10 procent, och det var endast under 1997, det vill sdga i sort sett
jamvikesperioden i Diagram 1, som skillnaden understeg 5 procent. Den reala
virderingen av EMU-valutorna har som framgir av figuren divergerat avse-
virt under de senaste 40 dren. Under 1960- och 1980-talen forblev spinnvid-
den mellan billigaste och dyraste valuta oférindrat stor, medan 1970-talet och
savil det tidiga som sena 1990-talet karakteriserades av konvergens. Aren
1978-81 och 1993—94 kinnetecknades i stillet av divergens. Under ar 1997 var
de reala vixelkurserna stabila, men under ir 1998 6kade skillnaderna som
f6ljd av att inflationen i Portugal under 4ret var mycket ligre 4n i 6vriga euro-
linder.

Efter eurons inforande 8kade skillnaden i realt virde mellan billigaste och
dyraste "valuta” snabbt och lig vid studieperiodens slut pa drygt 21 procent.
Eftersom vixelkursen lasts i och med inférandet av euron representeras den
reala dimensionen av utvecklingen av relativ inflation. Virdedivergensen ir
resultatet av en real depreciering av den franska francen pa 30 procent mot den
portugisiska escudon som en f6ljd av hog inflation i Portugal under framfor
allt 1999. Vi anvinder trots inférandet av euron fortfarande det nationella
valutanamnet istillet f6r exempelvis den “franska euron”. Den virdef6rind-
ring som skedde mellan francen och escudon under de 30 manader som foljde
mellan eurons inférande till studieperiodens slut 4r en uppseendevickande
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stor real virdeférindring mellan tva valutor éver en 30-mdnadersperiod jim-
fort med andra stora reala virdefrindringar under de senaste 40 aren.

Under blott 13 procent av alla de 30-manadersperioder som har forflutit
sedan januari 1960 har det forekommit stdrre reala virdeférindringar 4dn den
mellan francen och escudon efter eurons inférande. Saledes dr utvecklingen
efter eurons inférande inte helt unik. Den ir dock avvikande, eftersom de
allra flesta andra stora virdeférindringar forekommit i samband med stérre
diskontinuiteter i valutamarknaderna och inte som en foljd av stora infla-
tionsdifferenser. Detta var exempelvis fallet i samband med Bretton Woods
sammanbrott och ERM-krisen.

Spridningen i de reala vixelkurserna i dvriga EU-linder liknar delvis den
for eurolinderna. Under 1960-talet var de reala vixelkurserna relativt stabila.
Denna bild forindrades dock avsevirt under 1970-talet, d& spridningen 6kade
som en foljd av att det brittiska pundet bérjade flyta och inflationstakterna i
linderna divergerade. Efter att det brittiska pundet bérjade flyta &r 1972 depre-
cierade det savil nominellt som realt. Under andra hilften av 1970-talet drab-
bades Storbritannien av hég inflation, vilket medférde att pundet i stillet stark-
tes realt med som mest 44 procent. Sverige, Danmark och Grekland drabbades
tidigare 4n Storbritannien av inflation, vilket medférde att de tre lindernas
valutor bérjade apprecieras realt redan under tidigt 1970-tal och sedan fortsitt-
ningsvis under resten av decenniet. Under 1980-talet var fluktuationerna i de
reala viixelkurserna relativt modesta jamfért med 1970-talet, och det fanns inga
trender i utvecklingen. Forsta hilften av 1990-talet kiinnetecknades av diverge-
rande reala vixelkurser, och forst 1996 borjade de reala vixelkurserna konvergera.

Konvergensen i de reala vixelkurserna infér eurons inférande kom senare
for 6vriga EU-linder, men var lika pdtaglig som for eurolinderna. Utveck-
lingen efter eurons inférande 4r ocksé likartad med 6kad divergens i de reala
vixelkurserna. Dock var divergensen inte fullt lika paraglig bland évriga EU-
linder, och skillnaden i virde mellan billigaste och dyraste valuta lig vid stu-
dieperiodens slut pa 14 procent.

En tydlig skillnad i de reala vixelkurserna for 6vriga EU-linder jimfort
med eurolinderna ir att de reala vixelkurserna varierat mycket mer under
studieperioden i sin helhet. Under ren 1982 till 2001 lig den genomsnitdliga
forindringen under ett ir i ett EMU-lands reala vixelkurs mot euron mellan
—2,3 procent och 2,5 procent, medan den genomsnittliga férindringen for
ovriga EU-linder 14g mellan 8,0 procent och 10,3 procent. Skillnaden fir ses
som cn direkt f6ljd av att Grekland och Storbritannien, och under de senaste
nio dren dven Sverige, haft flytande vixelkurs.
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Tabell 1. Férandring i producentpriser fére och efter eurons inférande

Euroldnderna

Belgien 16,5 % (2,4 %) Nederlinderna  10,0% (5,4 %)
Finland 12,3% (-0,9 %) Portugal 34,6 % (6,7 %)
Frankrike 3,6% (0,9 %) Spanien 9,7 % (9,3 %)
Irland 12,3% (2,6 %) Tyskland 7.4% (1,1 %)
ltalien 9,0% (12,5 %) Osterrike 7.6 % (-0,2 %)
Luxemburg 6,3% (-1,4 %) EMU 8,9% (3,7 %)
Ovriga EU-linder

Danmark 11,2% (4,4 %) Sverige 11,3% (8,0 %)
Grekland 15,0% (27,8 %) Storbritannien 4,7% (9,1 %)

Inflation méts som procentuell férandring i producentpriser for tillverkande industri. Den
férsta siffran anger prisférandringen under perioden december 1998 till juni 2001 och
siffran inom parentes anger prisféréandringen under perioden januari 1994 till decem-
ber 1998. Siffran fér EMU anger viktad genomsnittlig prisférandring for euroomradet.
Alla data till berdkningarna som redovisas i tabellen har hamtats ur International Finan-
cial Statistics, IMF och OECD Statistical Compendium, OECD.

Den snabbt ckande spridningen i prisutveckling inom euroomridet efter
eurons inférande indikerar kommande problem i valutasamarbetet, eftersom
stora aggregerade inflationsskillnader under kort tid natutligtvis har stor bety-
delse for foretags konkurrenskraft. Prisskningstakterna under de 30 méina-
derna frin eurons inférande till studieperiodens slut varierade avsevirt mellan
eurolinderna, vilket framgar av Tabell 1 som visar den procentuella 8kningen
i producentpriser i eurolinderna under perioden december 1998 till juni 2001
(inom parentes perioden januari 1994 till december 1998). Observera att i
Tabell 1 4r perioden fore eurons inforande dubbelt si 1ang som perioden efter.
Om inget hint mellan perioderna skulle vi grovt sett férvinta oss att virdet
framf6r parentesen skulle vara hilften av virdet inom parentesen (som nistan
4r fallet for Grekland och Storbritannien).

Frankrike framstdr som exceptionellt bland eurolinderna genom sin liga
ptisdkningstakt, medan forutom Portugal dven Belgien, Finland och Irland
utmirker sig med snabbare prisstegringar 4n i 6vriga linder. Perioden sedan
euron infordes har siledes varit fordelaktig for franska foretag, vilka erhillet
kostnadsfordelar relativt sina konkurrenter inom EMU. Jimfors dessa siffror
med prisutvecklingstakterna under perioden januari 1994 till december 1998
(inom parentes i tabellen) framgér det att perioden efter eurons inférande
inneburit mycket storre ackumulerade forindringar i producentpriser in
petioden just fére inférandet. I perioden just fore inférandet av euron var pris-
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dkningstakten avsevirt mycket mer homogen, med en spridning frin Luxem-
burg, med prissinkningar om 1,4 procent, till Italien, med prisckningar om
12,5 procent. Samtidigt var vixelkurserna ytterst stabila — den stdrsta nomi-
nella vixelkursférindringen var en nominell foérsvagning av markka mot pescta
om 10,9 procent. Sammantaget resulterade detta i att den stérsta reala virde-
férindringen under perioden som foregick euron var en real férsvagning av
Luxemburgfranc mot lira om 11,5 procent.

EU-liinder utanfsr EMU uppvisar ocks3 spridning i prisutveckling, savil
fore eurons inférande som efter. Under dren fore eurons inférande var pris-
utvecklingen i Danmark, Sverige och Storbritannien likartad, och dven i pari-
tet med prisférindringarna i eurolinderna. Grekland upplevde diremot stora
prisokningar. Efter eurons inférande har Storbritannien i stiller utmirke sig
med smi prisékningar, medan de andra tre linderna haft likartad prisucveck-
ling i nivd med de eurolinder som upplevt stérst prisférindringar, Portugal
undantaget. EU-linderna utanfér EMU har dock haft ytterligare en faktor att
beakta, nimligen nominella vixelkursforindringar. Danmark, Grekland och
Sverige upplevde endast marginella nominella vixelkursforindringar efter
eurons inforande, dvs. i storleksordningen 1-3 procent mot euro. Storbritan-
nien drabbades svirare av nominella vixelkursforindringar. Under de 30
ménaderna frin eurons inférande stirktes pundet med 14 procent mot euron.
Eftersom inflationen i Storbritannien under samma period var fyra procen-
tenheter ligre 4n i EMU, blev nettoresultatet en real appreciering av pundet
mot euron om 10 procent.

Tabell 2, som sammanfattar spridningen i utveckling i reala och nomi-
nella vixelkurser och inflationsgap for ewrolinderna under fem olika tids-
petioder, visar att utvecklingen i de reala vixelkurserna under perioden efter
eurons inférande inte skiljer sig nimnvirt frin tidigare perioder. Spridningen
i reala vixelkursforindringar var marginellt ldgre 4n under dren 1994 till 1998,
lika hog som under perioden juli 1979 tll augusti 1992 och hégre 4n under
perioden januari 1961 till juli 1971. Det 4r endast perioden frin Bretton Woods
sammanbrott till inférandet av EMS som kiinnetecknas av stérre spridning i
reala vixelkursférindringar.

Killan till spridning i reala vixelkursférindringar 4r annorlunda efter
curons inférande. De nominella vixelkurserna dr naturligtvis helt stabila, tll
skillnad frin situationen fore eurons inférande. Diremot har skillnaderna
mellan stérsta och minsta inflation varit mirkbart stérre sedan eurons info-
rande. Inflationsskillnaderna var i det nirmaste dubbelt s& stora som under
dren 1994 till 1998 och fére Bretton Woods sammanbrott. Det 4r dterigen bara
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Tabell 2. Spridningen i arligt gap for real och nominell véxelkursféran-
dring och for inflation

Genomsnittlig skillnad ~ Genomsnittlig skillnad Genomsnittlig skillnad

mellan stérsta och mellan stérsta och mellan hégsta och
minsta arliga minsta arliga lagsta arsinflation métt
féréndring i reala féréndring i nominella med producentpriser i
véxelkurser véxelkurser tillverkningsindustrin
(lokal valuta/euro) (okal valuta/euro)
Euroldnderna
1961:1-1971:7 8,8% 6,3% 7.8%
1973:4-1979:6 15,4% 26,8% 19,8%
1979:7-1992:8 11,0% 14,9% 9,3%
1994:1-1998:12 12,3% 11,3% 7.6 %
1999:1-2001:6 11,2% 0,0% 13,8%
Ovriga EU-linder
1961:1-1971:7 4,8% 2,1% 3,8%
1973:4-1979:6 18,0% 14,2% 13,4 %
1979:7-1992:8 9,7 % 17,2% 13,8%
1994:1-1998:12 11,0% 13,0% 5,3%
1999:1-2001:6 7,2 % 10,3% 49%

Skillnad méts for reala respektive nominella vaxelkurser som den genomsnittliga skillna-
den mellan stérsta depreciering minus stérsta appreciering under ett &r (rullande ma-
nadsobservationer) och f6r inflationsgap som den genomsnittliga skillnaden mellan
hoégsta och lagsta arsinflation i producentpriser for tillverkande industri. Tidsperioderna
som redovisas &r januari 1961 - juli 1971 (perioden stracker sig fran det att full kon-
vertibilitet inférdes i Vésteuropa till USA 6vergav guldmyntfoten), april 1973 - juni
1979 (fran Bretton Woods sammanbrott till EMS inférdes), juli 1979 - augusti 1992
(frdn EMS inférande till ERM-krisen), januari 1994 — december 1998 (fran ERM-kris-
ens slut till euron inférdes) och januari 1999 - juni 2001 (fran eurons inférande till stu-
dieperiodens slut). Vaxelkursdata till de berédkningar som redovisas i tabellen har ham-
tats ur International Financial Statistics, utgiven av IMF, medan producentpriser ham-
tats ur International Financial Statistics och OECD Statistical Compendium, utgiven
av OECD.

perioden frin Bretton Woods sammanbrott till inférandet av EMS som upp-
visar storre spridning dn perioden efter eurons inférande.

Erfarenheterna for dvriga EU-linder, som inte fixerat sina vixelkurser, ir
n3got annorlunda. Spridningen i reala vixelkursfrindringar var markant
ligre efter eurons inférande 4n under hela perioden frin Bretton Woods sam-
manbrott till eurons inférande. Det ir bara 1960-talet som kinnetecknas av
ligre spridning. Den liga spridningen i reala vixelkursférindringar 4r en
effekt av savil ligre spridning i nominella vixelkursforindringar som mindre
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Diagram 2. Hégsta och ldagsta niva pa I6nekostnad per producerad
enhet fér EU-landerna, 1975 till 1999
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Diagrammet visar hdgsta och ldgsta nivé pa |6nekostnader per producerad enhet
uttryckt i euro for eurolanderna (exklusive Portugal) och 6vriga EU-lander (exklusive
Grekland). Data till berdkningarna som redovisas i figuren har hamtats fran US Depart-
ment of Labor, Bureau of Labor Statistics.

inflationsskillnader. Det 4r bara 1960-talet som uppvisar mindre spridning i
dessa bdda variabler.

Avslutningsvis genomf6r vi inom ramen for vdr analys av valutadriven
konkurrenspéverkan en jimférelse av l6nekostnader per producerad enhet
for tillverkande industri i euroomradet. Kostnaden per producerad enhet be-
aktar nominella 16nen, produktiviteten och nominella vixelkursen. Ser vi en
konvergens i 16nekostnad per producerad enhet nir denna uttrycks i samma
valuta kommer trycket att vara stort for foretagen att produkt- och process-
utveckla. Vi har himtat data frin US Labor Statistics och riknat om dessa till
euro. US Labor Statistics har justerat data for att méjliggéra jimforelser mel-
lan linder. Diagram 2, som visar skillnaden mellan hégsta och ligsta nivd pa
l6nekostnader per producerad enhet uttryckta i euro for perioden 1975 till 1999
for alla eurolinder utom Portugal, indikerar att spridningen i l6nekostnader
divergerat fram till mitten av 1990-talet och direfter varit konstant. Inte hel-
ler hir finns ndgra tydliga indikationer p& 6kad konvergens efter eurons infs-
rande. Vi finner snarare indikationer p4 det motsatta.

Lonekostnaderna bland EMU-linderna ir hogst i Tyskland, dir kostna-
den per producerad enhet &r 1999 uppgick tll 25,2 euro. Det kan jimféras
med Spanien, dir kostnaden samma 4r endast uppgick till 11,4 euro. Fér varje
enhet som produceras betalar allts3 tyska foretag mer 4n det dubbla jimfort
med spanska foretag for sin arbetskraft. Portugal saknas i jamférelsen, efter-
som uppgift inte finns tillinglig for &r 1999. Som jimférelse var diremot l6ne-
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kostnaden per producerad enhet 4,9 euro i Portugal &r 1998. Enbart beak-
tande l6nekostnaderna per producerad enhet ir eurolinderna saledes langt
frin jimvike. '

Aven ovriga EU-linder avviker frin jimvikt i lonekostnader. Grekland ir
inte inkluderat i diagrammet, s jimf6relsen omfattar endast Danmark, Stor-
britannien och Sverige. Dessa linder har haft en mera likartad utveckling i
l6nekostnader 4n eurolinderna. Speciellt under 1990-talet har konvergensen
varit mera pétaglig, vilket resulterat i en ligre spridning i l6nekostnader. Den
vigda genomsnittskostnaden for euroomréidet var 1999 19,7 euro. Det kan
jimforas med kostnaden i évriga EU-linder: Danmark (21,5 euro), Sverige
(20,2 euro) och Storbritannien (15,5 euro). Storbritannien var detta ar siledes
ett ligkostnadsland, medan Danmark och Sverige placerade sig nir genom-
snittet for eurolinderna. Det saknas uppgift f6r Grekland for 1999, men kost-
naden 1998 uppgick till 8,0 euro, vilket placerar Grekland mellan Spanien och
Portugal i Ioneligans botten.

Eurons paverkan pa konvergens i realréntor

I detta avsnitt studerar vi rintedriven konkurrenspéverkan genom analys av
realrintor. En sidan analys kriver en specificering av sivil vilken nominell
rinta som avses som hur inflation beriknas. Vi har hir valt att studera treméina-
ders interbankrintor och lingfristiga statsobligationsrintor. Interbankrintor
ir de rintor som banker erbjuder varandra vid lén och placeringar, medan
statsobligationsrintor 4r de rintor regeringen betalar for sin lingfristiga upp-
laning. Som inflationsmatt vid berikningen av sivil treménaders realrintor
som reala statsobligationsrintor anvinds forindringen i producentpriser f6r
tillverkande industri under dret fore den ménad rintenoteringen avser.

Diagram 3 visar utvecklingen i hégsta och ligsta tremanaders realrinta i
curoomridet och bland évriga EU-linder fér perioden januari 1980 till juni
2001. Tidsperioden ir kortare 4n i 6vriga jimforelser som en foljd av att pen-
ningmarknaderna var reglerade och inte bérjade fungera effektivt i egentlig
mening i de flesta linder forrin under slutet av 1970-talet och 1980-talet.
Tidsperioderna under vilka de enskilda linderna inkluderas varierar ocks3 av
samma anledning. Irland inkluderas forst frin januari 1984, Portugal frin
januari 1986, Danmark och Finland fran januari 1987, Osterrike frin juni
1989, Luxemburg frén januari 1990 och Grekland frin mars 1994.

Vissa eurolinder utmirker sig i termer av i vilken omfattning de haft
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Diagram 3. Hogsta och lagsta kortfristiga realrdnta, januari 1980
till juni 2001
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Diagrammet visar hogsta och lagsta treménaders realranta under perioden januari
1980 till juni 2001 f6r tva grupper av ldnder: euroldanderna samt évriga EU-lander
(Danmark, Grekland, Sverige och Storbritannien). Rantorna &r interbankréntor fér alla
lénder utom Belgien och Sverige, dér réntorna &r réntor pa treménaders statsskuld-
véxlar. Som inflationsmétt anvénds férandring i producentpriser f6r tillverkande industri
under &ret fére den manad rantenoteringen avser. Den horisontella linjen markerar real-
rénta lika med noll medan den lodréta linjen markerar tidpunkten f6r introduktionen

av euron. Belgien, Frankrike, Tyskland, Italien, Nederlanderna, Spanien, Sverige och
Storbritannien &r inkluderade under hela perioden. Irland inkluderas fran januari 1984,
Portugal fran januari 1986, Danmark och Finland fran januari 1987, Osterrike fran juni
1989, Luxemburg fran januari 1990 och Grekland frdn mars 1994. Data till de berak-
ningar som redovisas i figuren har hamtats ur International Financial Statistics, utgiven
av IMF samt OECD Statistical Compendium och Main Economic Indicators, utgivna
av OECD.

hogst eller ligst realrintor under perioden. Sirskilt Nederlinderna, Tyskland
och Osterrike hade liga realrintor under nistan hela tidsperioden. Det var
egentligen férst under 4r 2000 och 2001 som realrintorna i dessa linder blev
bland de hégsta i euroomridet och di som en f6ljd av dessa linders relativt
sett liga inflation. Frankrike hade liga realrintor under storre delen av 1980-
talet, medan erfarenheterna varit blandade under 1990-talet. Belgien och Fin-
land hade léga realrintor under stérre delen av 1990-talet, medan framfor allt
Portugal, men dven Luxemburg, hade héga realrintor under 1990-talet.
Spinnvidden mellan hégsta och ligsta kortfristiga realrinta inom euro-
omrddet har legat relative stabil under hela studieperioden, med undantag for
vissa brott i kurvorna vid ett par tillfillen. Under 4ren 1986 och 1987 ékade
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spridningen i realrintor. Det var en foljd av dkad spridning i producentpris-
utveckling, med fallande producentpriser i manga eurolinder, i kombination
med oférindrade rintor. I samband med ERM-krisen 6kade ocksa spannvid-
den mellan hégsta och ligsta realrintor som en f8ljd av att vissa linder hsjde
sina rintor for att forsvara sina fasta vixelkurser. Efter eurons inférande 6ka-
de 4rerigen spridningen i realrintor, och niddde sina hdgsta nivier under hela
studieperioden, bortsett frin krismanaden november 1992 d& ERM-krisen
kulminerade. Efter eurons inférande férsvann interbankmarknaderna i euro-
lindernas valutor och ersattes av handel i euro. Dirfér blev de korta interbank-
rintorna i alla eurolinderna desamma, medan, som vi sett tidigare, inflations-
takterna divergerade. Det stora fallet i ligsta realrinta som kan observeras
efter eurons inférande dr dirfor en direkt foljd av de hoga inflationstakterna i
Portugal.

Gruppen dvriga EU-Linder bestér i diagrammet under 4ren 1980 till 1986
enbart av Sverige och Storbritannien, och de hade relative lika realrintor. Frin
1987 tillkom Danmark, men dven Danmarks realrinta lig i nivd med de andra
tv4 linderna. Spridningen mellan dessa tre linder var lig fram till 1991, men
dkade under 1992 och 1993, dels som en féljd av stigande inflation i Sverige
och dels pg grund av ERM-krisen, d4 rintorna i bide Danmark och Sverige
steg under nigra minader. Efter att Grekland tillkom i gruppen i mars 1994
okade dterigen spridningen i realrintor som en f6ljd av de hdga rintorna i
Grekland. Infor eurons inférande minskade realrintedifferenserna bland 6v-
riga EU-linder och forblev 13g under resten av studieperioden.

Diagram 4 visar utvecklingen i hogsta och ligsta lingfristiga realviinta i
euroomrédet och bland 6vriga EU-linder for perioden januari 1960 till juni
2001. Vissa euroldnder utmirker sig av att under linga perioder ha haft hagst
eller ligst lingfristig realrinta. Sledes dr Luxemburg och Portugal klart éver-
representerade som sévil land med hogst som ligst realrinta. Portugal hade
exempelvis hogst realrinta i euroomridet under en tredjedel av de ménader
som Portugal inkluderats (frn januari 1991), och hade likaledes ligst real-
rinta i euroomradet under en andra tredjedel av manaderna. Motsvarande
procentandelar for Luxemburg 4r 23 procent av manaderna med hégst real-
rinta och 16 procent av minaderna med ligst. Irland och Spanien ir 6verre-
presenterade, och Belgien, Finland och Tyskland underrepresenterade, som
land med ldgst realrinta. Bland 6vriga EU-linder 4r Danmark éverrepresen-
terat och Sverige underrepresenterad som land med hogst realrinta.

Skillnaden mellan hégsta och ligsta langfristiga realrinta inom euroomra-
det har legat relativt stabil under studieperioden. Vissa perioder utmirker sig
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Diagram 4. Hogsta och lagsta langfristiga realrénta, januari 1960
till juni 2001
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Diagrammet visar hogsta och lagsta reala statsobligationsranta under perioden januari
1960 till juni 2001 for tva grupper av lander: eurolédnderna samt &vriga EU-lander
(Danmark, Grekland, Sverige och Storbritannien). Som inflationsmatt anvinds férand-
ring i producentpriser for tillverkande industri under aret fére den méanad rantenote-
ringen avser. Den horisontella linjen markerar realranta lika med noll medan den lodréta
linjen markerar tidpunkten for introduktionen av euron. P& grund av avsaknad av
antingen statsobligationsrantor eller producentpriser &r vissa lander inte inkluderade
under hela perioden. Danmark, Frankrike, Nederldnderna, Storbritannien, Sverige och
Tyskland &r inkluderade under hela perioden. Irland inkluderas fran januari 1964, Oster-
rike fran november 1964, Spanien fran mars 1978, Belgien och Luxemburg fran januari
1981, ltalien fran januari 1982, Finland fran januari 1988, Portugal fran januari 1991
och Grekland frdn maj 1997 Data till de berdkningar som redovisas i figuren har ham-
tats ur International Financial Statistics, utgiven av IMF samt OECD Statistical Com-
pendium och Main Economic Indicators, utgivna av OECD.

dock med stora realrinteskillnader. Under slutet av 1960-talet 6kade skillna-
den mellan hégsta och ligsta realrinta mycket som en f6ljd av lig inflation i
Nederlinderna och hég i Frankrike. Under 1970-talet var svingningarna i
realrintor stora, vilket tidvis resulterade i stora realrinteskilinader. Detta
ménster 4terspeglar den stora spridningen i inflationstakter under decenniet.
I bérjan och mitten av 1980-talet 6kade skillnaden i realrintor igen och 4nnu
en ging framfor allt som en f6ljd av 6kad spridning i inflation. ERM-krisen
paverkade inte de lingfristiga realrintorna nimnvirt. Efter eurons inférande
reducerades skillnaderna i nominella rintor, medan spridningen i inflation
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Tabell 3. Genomsnittlig arlig spridning i gap for reala och nominella

rantor samt for inflation

Period Genomsnittliga Genomsnittlig Genomsnittlig
skillnad mellan skillnad mellan skillnad mellan
hégsta och ldgsta hégsta och ldgsta hégsta och
realrdntor nominella rantor lagsta inflation
Kort- Lang- Kort- Lang-
fristiga  fristiga fristiga fristiga
réntor réntor réntor réntor
Euroldnderna
1961:1-1971:7 5,3% 2,9% 7,8%
1973:4-1979:6 13,9% 8,1% 19,8%
1979:7-1992:8 7,4% 7.8% 10,2% 10,4% 9,3%
1994:1-1998:12 6,6 % 6,6 % 4,9% 4.1% 7.6 %
1999:1-2001:6 10,9% 12,1% 0,0% 0,7% 13,8%
Ovriga EU-linder exklusive Grekland
1961:1-1971:7 2,8% 2,1% 3,8%
1973:4-1979:6 13,7% 6,2% 13,4%
1979:7-1992:8 3,5% 5,0% 2,6% 3,7% 13,8%
1994:1-1998:12 3,3% 2,8% 2,8% 1,4% 5,3%
1999:1-2001:6 41% 1,8% 2,1% 0,7% 4,9%

Skillnad méts for reala och nominella kortfristiga (interbank-) och langfristiga (statsobli-
gations-) rintor som den genomshnittliga skillnaden mellan stérsta och minsta (reala
respektive nominella, kortfristiga respektive langfristiga) rinta och f6r inflationsgap som
den genomsnittliga skillnaden mellan hogsta och ldgsta arsinflation i producentpriser
for tillverkande industri. Grekland &r exkluderat ur jamfdrelserna, eftersom réntor saknas
under stérre delen av studieperioden. Tidsperioderna som redovisas &r januari 1961 —
juli 1971 (perioden stréacker sig fr&n det att full konvertibilitet inférdes i Vasteuropa till
USA évergav guldmyntfoten), april 1973 — juni 1979 (fran Bretton Woods samman-
brott till EMS inférdes), juli 1979 - augusti 1992 (fran EMS inférande till ERM-krisen),
januari 1994 — december 1998 (fran ERM-krisens slut till euron inférdes) och januari
1999 - juni 2001 (fran eurons inférande till studieperiodens slut). Data till de berik-
ningar som redovisas i tabellen har hamtats ur International Financial Statistics, utgi-
ven av IMF samt OECD Statistical Compendium och Main Economic Indicators,
utgivna av OECD.

tilltog. Resultaten blev, precis som for de kortfristiga realrintorna, en skad
realrintespridning.

Utvecklingen i lingfristiga realrintor i vriga EU-linder har varit mer
homogen in for euroomridet. Precis som f6r euroomréidet dkade dock real-
rinteskillnaderna under 1970-talet och i bérjan och mitten av 1980-talet. In-
for eurons inférande minskade realrintedifferenserna mellan évriga EU-linder
och férblev lag under resten av studieperioden.
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Tabell 3, som sammanfattar spridningen i realrintor, nominella rintor och
inflationsgap for eurolidnderna och &vriga EU-linder (exklusive Grekland)
under fem olika tidsperioder, visar att spridningen i sdvil kortfristiga som
langfristiga realrintor for EMU-linderna 6kat markant sedan euron inférdes.
Spridningen i kortfristiga realrintor ligger pa rekordnivéer jimfort med sprid-
ningen under 1980- och 1990-talen. Spridningen i de langfristiga realrintorna
ir i det nirmaste lika stor som efter Bretton Woods sammanbrott.

Under 1980-talet var spridningen i de kortfristiga nominella rintorna i
nivi med, eller tll och med mindre 4n, spridningen i kortfristiga realrintor
efter eurons inférande. Efter eurons inférande har skillnader i kortfristiga
nominella interbankrintor helt, och skillnaderna i nominella statsobliga-
tionsrintor i det nirmaste, eliminerats. Skillnader i realrintor ir dirfor helt
en funktion av skillnader i inflation och i viss man politisk risk.

Bland 6vriga EU-linder, Grekland undantaget, ir situationen efter eurons
inférande en helt annan. Skillnaden mellan hogsta och ligsta kortfristiga real-
rinta har ékat nigot jamfort med 1980- och 1990-talen, medan skillnaden i
léngfristiga realrintor minskat. Faktum ir ate skillnaden i lingfristiga real-
rintor for évriga EU-linder varit rekordldg sedan euron inférdes och ligre dn
under 1960-talet.

Om eurons betydelse for konkurrensen
mellan EU-landerna

Efter inférandet av euron konvergerade per definition de nominella vixelkur-
serna for eurolinderna. I detta kapitel har vi analyserat eventuella effekter som
uppkommit genom inférandet av euron pé ovriga f6r konkurrensen viktiga
variabler. Vi har silunda studerat férekomsten éver tiden av valutadriven kon-
kurrenspéverkan via analys av utvecklingen av reala vixelkurser samt av rinte-
driven konkurrenspaverkan genom analys av realrintedifferenser.

Analysen, som ticker perioden frin januari 1960 fram till juni 2001, visar
pé intressanta resultat av makroekonomiskt genererad konkurrenspaverkan i
ovannimnda tvd former. Dessa resultat uppkommer nir jimférelser gors sivil
over tiden som mellan eurolinder och évriga EU-linder. I jimforelser gver
tiden finner vi att vi har haft minga delperioder med konvergens av ett star-
kare slag in den som vi kan se for perioden efter eurons inférande. Detta kon-
staterande giller for reala viixelkurser sivil som for realrintor.

Nir vixelkurselementet férsvann i och med eurons inférande forvandla-
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des den reala vixelkurstermen till en friga om utvecklingen av relativ inflation.
Efter eurons inférande har vi exempelvis noterat divergens i form av en spinn-
vidd mellan fransk och portugisisk real vixelkurs av en storlek som endast
intriffat i 13 procent av alla de perioder av lingden 30 minader som bygger
upp vir undersdkningsperiod frin 1960. Efter eurons inforande dkade ocksi
spinnvidden inom EMU for sdvil kortfristiga som langfristiga realrintor.
Spinnvidden efter eurons inférande for kortfristiga realrintorna ligger pa
rekordnivéer jimfort med 1980- och 1990-talen. For de léngfristiga realrin-
torna ir spannvidden i det ndrmaste lika stor som just efter sammanbrottet for
Bretton Woods.

Rinteutvecklingen fér de EU-linder som 4nnu inte gitt med i EMU
piminner delvis om den fér eurolinderna. Divergensen ér dock inte lika stark
och spinnvidden inte lika stor som i fallet med eurolinderna efter eurons inf6-
rande. Nir det giller spinnvidden mellan de langfristiga realrintorna i de
EU-linder som stir utanfér EMU avviker dock ménstret mera patagligt i det
att denna ir rekordldg och till och med ligre 4n under 1960-talet.

Vir analys indikerar sdlunda att introduktionen av euron fram till juni
2001 inte bidragit till en eliminering av makroekonomiskt genererad konkur-
renspaverkan. Inte ens ndgon klar reducering kan konstateras nir vi anligger
ett lingre perspektiv i analysen. Lisningen av vixelkursen kan silunda sigas
ha 7spillt dver” i de f6r konkurrensen sa vikriga reala vixelkurserna och real-
rintorna genom hégre divergens i inflationen mitt med producentpriser. En
ndgot dverraskande observation 4r ocksd att konvergensen for de linder som
inte ir anslutna till EMU ir starkare 4n den for eurolinderna. Férutsittning-
arna foér att uppnd de dynamiska tillvixteffekterna som nimndes i inled-
ningen synes silunda inte vara uppfyllda under den forsta perioden med
euron.

En viktig friga att besvara giller kinsligheten i véra resultat for de olika
antaganden och val av referenspunkr respektive inflationsmétt som vi gjort.
Portugal 4r det land som sticker ut mest i analysen av eurolinderna. Den
divergens vi ser kan sjilvfallet vara ett uttryck for en korrektion av forhillan-
det att det reala virdet av den portugisiska escudon inte var i balans vid 13s-
ningstillfillet som vi antagit. Mot denna invindning talar dock bide politiska
argument och det faktum att producentpriserna i Portugal inte bara legat 6ver
EMU-snittet efter curons inférande utan ocks 6kat gapet. Det liter heller
inte sannolikt att politikerna vid lasningstillfillet skulle ha givit Portugal en
inkérsperiod for att komma ikapp. Det ska noteras att det inte endast 4r Por-
tugal som skapat divergensen efter eurons inférande. Ser vi till eurolinderna
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har producentpriserna i en rad smalidnder dkat kraftigt jimfért med motsva-
rande priser i de stérre medlemslinderna. En forklaring till prisskningarna
kan vara en otakt i konjunkturen i eurolinderna. Denna forklaring skall dock
inte ses som en politisk ursikt d4 euron just ir tinkt att minska risken for oba-
lanser av detta slag. Om vi istillet valt konsumentprisindex, som i penning-
politiska sammanhang tilldrar sig det storsta intresset, blir den bristande kon-
vergensen efter eurons inférande inte lika stark. Argumentet for vére val att
mita inflationen med producentprisindex 4r att vi vill finga konkurrensper-
spektivet.

Vira resultat indikerar slunda att det ligger en olycksbebidande diver-
gens mellan eurolinderna i de for konkurrensen relevanta makroekonomiska
variablerna. Implikationerna fér policyn pA EMU-niv4 blir sdlunda att for-
s6ka dimpa denna divergens genom bittre kontroll av inflationen mitt ocks3
med producentprisindex. Divergensen kan vara ett uttryck for en produktivi-
tetsutveckling mer godartad in arkitekterna bakom EMU riknat med. Oav-
sett om sd ir fallet eller ej kommer dock divergensen att sitta forutsitening-
arna f6r EMU p4 prov inom en snar framtid och med detta ocksé samman-
héllningen inom unionen.

P34 foretagsnivin kan vi konstatera att valuta- och rintedrivna konkurrens-
fordelar inom euroomridet dven fortsittningsvis kommer att skymma beho-
vet av den produkt- och processutveckling som skulle 6ka Europas konkur-
renskraft pd den globala handelsarenan. Foretagen kan alltsd inte néjt luta sig
tillbaka i tron att euron eliminerar valuta- och rintedrivna konkurrensforin-
dringar.

Not — Tekniska évervdganden
I den empiriska analysen

Lét oss borja med vart val av referenspunkt. Det dr mdtningar av reala vixel-
kurser som kriver specificering av en tidpunkt di den reala vixelkursen kan
antas ha varit i jamvikt. Tyvérr 4r detta ndgot som endast svérligen later sig
goras, eftersom det saknas objektiva métt pd jimvikt. ECBs foregingare EMI,
det europeiska monetira institutet, publicerade i mars 1998 en konvergens-
rapport, dir utvecklingen i viixelkurser, rintor, inflationstakter och de offent-
liga finanserna i eurolinderna utvirderades. Referensperioden i den studien
var februari 1997 till januari 1998 och baserat pd slutsatserna i konvergensrap-
porten accepterade eurolindernas regeringar att fixera vixelkurserna frin den
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1 januari 1999. Dirmed signalerade regeringarna att de bedémde avvikelserna
fran kopkraftsparitet vara s begrinsade att de kunde bortses ifrin. Dessutom
var méjligheterna till vixelkursjusteringar stora fére inférandet av euron som
foljd av de vida variationsmarginalerna i det europeiska vixelkurssamarbetet.
Trots det var vixelkurserna mellan eurolindernas valutor stabila, vilket indi-
kerar att dven valutamarknadens aktorer ansdg vixelkurserna befinna sig i
jimvike. Vi viljer dirfér att anvinda perioden februari 1997 till januari 1998
som jimviktspunkt fér eurolinderna.

Valet av jamviktspunkt fér de EU-linder som inte 4r medlemmar i EMU
ar inte lika sjilvklart. Danmarks, Sveriges och Storbritanniens situationer 4r
troligtvis snarlika den i eurolinderna, eftersom linderna sannolikt hade ac-
cepterats som medlemmar i EMU om de inte valt att std utanfér. Danmark
valde dessutom att inféra fast vixelkurs mot euron med sniv variationsmargi-
nal i samband med eurons inforande, vilket stirker slutsatsen. Dirfor 4r perio-
den februari 1997 till januari 1998 en rimlig jaimviktspunkt 4ven fér Dan-
mark, Sverige och Storbritannien. Vi har valt att i den empiriska analysen
genomgiende behandla Grekland som ett icke-EMU-land, eftersom landet
blev medlem i EMU forst i januari 2001. I den konvergensrapport om Grek-
lands potential f6r medlemskap som publicerats av ECB anvinds april 1999
till mars 2000 som referensperiod. Vi viljer for Grekland samma referens-
period i var empiriska analys.

Nista viktiga stillningstagande frin vir sida infor den empiriska analysen
giller valet av inflationsmétt. Ur ett konkurrensperspektiv 4r det utvecklingen
i produktionskostnader i olika linder som ir relevant att mita. Virt huvud-
métt pd inflation ir forindringar i producentpriser for tillverkande industri.
For jamforbarhets skull bér métten pa produktionskostnader matchas sa att
de miter prisférindringar i samma varor och/eller tjinster i olika linder.
Tyvirr saknas det sddana matchade producentprisindex, varfor dessa inte ir
helt jimférbara mellan olika linder. De ger dock en indikation om huvudten-
denser i kostnadsutveckling for tillverkande foretag. Som komplement stude-
rar vi utvecklingen i lonekostnader per producerad enhet i eurolinderna. For
minga foretag, inte minst inom serviceniringarna, ir léneutvecklingen en
mer rittvisande méttstock pa kostnadsutvecklingen in ett allmint matt i form
av producentprisindex for tillverkande industri.

Virt tredje avgorande infor den empiriska analysen giller valet av ett vikt-
system for mitning av vixelkurser och inflation fér euroomradet. Fér att
méjliggdra utvirderingar av utvecklingen i euroomradet fére eurons inféran-
de krivs jimforbara data frin perioderna fore och efter inférandet. Sidana data
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finns inte for perioden fore inférandet, eftersom euron inte existerade. Vi be-
raknar dirfér viktade hypotetiska vixelkurser och inflationstakter for euro-
omridet, Dessa berikningar bygger pd de vikter som de elva ursprungliga
eurolinderna tilldelades i konstruktionen av euron vid inférandet den 1 janua-
1 1999.

Valet av vikter ir inte sjilvklart. De tre ekonomerna Andreas Beyer, Jurgen
A. Doornik och David E Hendry argumenterade exempelvis nyligen for att
man ska anviinda 16pande vikter, dir eurolindernas vikter riknas om exem-
pelvis en ging per 4r. Detta har fordelen att olika ekonomisk utveckling i lin-
derna avspeglas i viktningen. Nackdelen ir att ett underlag for berikning av
vikter méste viljas. Beyer, Doornik och Hendry foreslar real BNP som vikter,
medan exempelvis ECB anvinder hushéllens utgifter f6r privat konsumtion.
Ingendera overensstimmer med de vikter eurolidnderna faktiske har i euron,
eftersom ceurovikterna dven speglar exempelvis utrikeshandel, samt innehéller
ett subjektivt moment. Vi viljer hir eurovikeer, eftersom det speglar den sam-
mansittning euroomradet hade vid curons inférande och det 4r vad som ska
utvirderas. En analys av utvecklingen mellan ECU och vér framriknade euro
sedan ECU inf6rdes 1979 visar att valet av vikter sannolike ér av liten betydelse
for resultatet av var analys. Sammansittningen av ECU har skilt sig frin sam-
mansittningen av euron. Storbritannien inkluderades exempelvis i ECU, men
inte i euro. Trots det har den hypotetiska kursen mellan ECU och euro legat
nira ett under ldnga tider.

Kallor och litteratur

Den som ir intresserad av en analys av hur euron kan tinkas komma att
paverka det enskilda foretaget rekommenderas att lisa Macroeconomic Un-
certainty — International Risks and Opportunities for the Corporation (Chichester
och New York: Wiley, 1987) och Managing in the Turbulent World Economy —
Corporate Performance and Risk Exposure (Chichester och New York: Wiley,
1997). Hir behandlas ocksds MUST- (Macroeconomic Uncertainty Strategy)
analysen som ett redskap for analys av konkurrenskraften i en turbulent
makroekonomisk omgivning. Den som vill ha ett littllgingligt ”case” pd
omrédet kan lisa "Measuring Macroeconomic Exposure: The Case of Volvo
Cars”, Journal of European Financial Management (1995, vol. 3, nr 1). Dessa
béda bécker av Lars Oxelheim och Clas Wihlborg samt artikeln visar pj ett
tydligt sdtt det komplicerade samspelet mellan féretaget och dess makroeko-
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nomiska omgivning. Detta samspel kan ocksa ge upphov till krav frin foretag
och investerare pd en politisk riskpremie. Definition och analys av denna risk
i ett europeiskt sammanhang finns redovisad i Financial Markets in Transition
— Globalization, Investment and Economic Growth (London: Routledge, 1996
och New York: International Thomson Press, 1997) skriven av Lars Oxelheim.

Nir det giller det specifika europerspektivet har vi i en artikel fran nit-
verkets konferens i maj 2001 med titeln ”On the Impact of the Euro on Cor-
porate Exposure to Macroeconomic Risk” diskuterat utvecklingen pad den
makroekonomiska riskbilden efter inférandet av euron. I artikeln undersoker
vi i ett makroekonomiske totalperspektiv om ldsningen av valutan spillt
over” pa riskbilden fo6r andra makroekonomiska variabler. De tyska ekono-
merna Michael Frommel och Lukas Menkhoff redovisar i Journal of Common
Marker Studies (2001, vol. 39, nr 2) en intressant analys av riskbilden fram till
inférandet av euron. De koncentrerar sig dock helt pd valutaaspekterna.
Michael Frenkel och Paul McCracken studerar ocksd eurons inverkan p4 risk-
bilden i euroomrddet. De koncentrerar sig pi hot mot prisstabiliteten i
euroomridet, framfor allt risken for olikartad ekonomisk tillvixt i eurolin-
derna, kostnader till foljd av avsaknad av flexibilitet i arbetsmarknaderna i
eurolinderna och EUs utvidgning. Deras studie finns publicerad i boken Risk
Management. Challenge and Opportunity (Berlin: Springer Verlag, 2000) med
Michael Frenkel, Ulrich Homme! och Markus Rudolf som redaktorer.

De samhilleliga vinsterna av inférandet av euron har debatterats flitigt.
”Cost of Non-Europe™utredningen frin 1988 utgér ett viktigt inligg i den
debatten. Daniel Gros och Niels Thygesen vid Centre for European Policy
Studies fordjupar sig i sin bok frin 1998 med titeln European Monetary Inte-
gration (Harlow, England: Prentice Hall, 1998) ytterligare i denna friga. Nagra
studier av Richard Baldwin vid Graduate Institute for International Studies i
Geneéve utgér en intressant motvike till férstndmnda studier genom att hivda
att dessa kraftigt underskattat virdet av eurons inférande genom att bortse
frin de dynamiska effekterna. Bland hans artiklar bér foljande tv tilldra sig
ldsarens intresse; "The Growth Effects of 19927, Economic Policy (1989, vol. 9)
och "On the Microeconomics of the European Monetary Union”, European
Economy (1991, vol. 44).

I vir konstruktion av historiska vixelkurser och inflationstakter for euro-
omridet anvinde vi de vikter eurolinderna tilldelades i1 euron vid eurons in-
forande. Andreas Beyer, Jurgen A Doornik och David F Hendry diskuterar i
en artikel i fournal of Common Marker Studies (2000, vol 38, nr 4) alternativa
metoder for konstruktion av historiska tidsserier.

102



Euron och konkurrens mellan EU-lander

Det europeiska monetira institutet, EMI, publicerade i mars 1998 rap-
porten Konvergensrapport, vilken lig till grund fér beslutet om vilka linder
som skulle inféra euron. Den europeiska centralbanken publicerade i maj
2000 Konvergensrapport 2000, vilken lig dll grund for beslutet att inféra
euron ocksd 1 Grekland. Nigra studier, motsvarande den konvergensanalys vi
redovisar i denna artikel som bygger pd vér arbetsrapport "The Euro and
European Competition” frin vért forskningsprojekt med samma namn, finns
oss veterligen inte som underlag for en tidig bedémning av férutsittningarna

for att de dynamiska effekterna skall bli verkliga.
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av Hans E. Andersson

Det finns ett dilemma mellan att & ena sidan vilja hjilpa minniskor pé flyke
och att & andra sidan tvingas ta hinsyn till ekonomiska kostnader. Hur illa
man in tycker om dilemmat s mdste det dnd4 goras en avvigning mellan de
tvd faktorerna. Vi undgir inte dilemmat sa linge vi vill hjilpa méinniskor p&
flykt och denna hjilp medfér en kostnad.

Dilemmat kan dock vara mer eller mindre kidnnbart. Om kostnaderna for
att hjilpa ménniskor ir liga blir dilemmat mindre kidnnbart. Om kostnaderna
ir hoga blir dilemmat mer kiinnbart. Det som tyvirr talar f6r den senare situ-
ationen ir att flyktingpolitik 4r ett omrade dir stater kan komma att konkur-
rera med varandra. En sidan konkurrens kan uppstd om enskild stat upplever
att pafrestningar av olika slag blir s& stora att det 4r nodvindigt att skidrpa flyk-
tinglagstiftningen. De minniskor som ir pa flykt séker sig d till de stater som
fortfarande tar emot dem. Dirmed 6kar pafrestningarna pé dessa stater och de
kan i sin tur uppleva ett behov av att skirpa sin lagstiftning. Staterna har bér-
jat konkurrera om att inte hjilpa minniskor pa flyke.

Det dilemma som bestér i att hjilpa minniskor pd flykt och att undvika
bland annat ekonomiska kostnader kan alltsd inte helt elimineras. Diremot
kan dilemmat genom internationellt samarbete goras mindre kinnbart. Om
varje enskild stat tar ansvar for att hjilpa en del av flyktingarna kan kostna-
derna férdelas och konkurrenssituationer undvikas.

Avsikten med detta kapitel 4r att klargéra i vilka delar som respektive stat
enskilt dr ansvarig for flyktingpolitiken och i vilka delar som staterna gemen-
samt fattar beslut i EU och inom Schengensamarbetet. Dirmed diskuteras
ocksd i vilken utstrickning som EU och Schengensamarbetet utgér ett inter-
nationellt samarbete om flyktingpolitiken, samt vilken roll de enskilda stater-
na spelar i detta avseende. Finns hir det samarbete som gor att konkurrens
kan undvikas?
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For att ett politiskt system med valda representanter skall vara demokra-
tiskt 4r det nodvindigt att viljarna kan utkriva ansvar. For att underlitta ett
sddant ansvarsutkrivande miste det vara tydligt vilken politisk férsamling
som fattar vilka beslut. Det kan i detta sammanhang vara virt att notera att
iven i det svenska, nationella systemet finns det en del som skymmer sikten
for viljarna. De svenska forhillandena kompliceras inte bara av att det finns
ett antal beslutsnivier i form av lokal, kommunal, regional och nationell
niva. I Sverige kompliceras det hela dessutom bland annat av att det p4 regio-
nal nivd finns en direktvald férsamling (landsting) och en forsamling som
utses av regeringen (linsstyrelse). Till detta har de svenska viljarna sedan 1995
dessutom att beakta EU-nivan. I det ndrmaste ir flyktingpolitiken det poli-
tikomride som str i centrum och d4 i synnerhet frigan om vem som ir an-
svarig for vad. Det skall noteras att dirmed kringgds den viktiga frigan om
viljarnas méjligheter att faktiskt utkriva demokratiskt ansvar for den forda
politiken.

Oavsett politikomréde idr det ett grundliggande krav att det skall vara
tydligt vem som ir ansvarig for vad. Det finns emellertid skil som gor ett s3-
dant klargdrande extra angeliget i friga om flyktingpolitiken. Ett skal ar att
detta politikomride helt enkelt ir ovanligt svart att dverblicka. Bakgrunden
stir bland annat att finna i de forindringar som priglat EU- och Schengen-
lindernas flyktingpolitik under de senaste tio dren. Den som forsokt folja
denna utveckling har inte haft en litt uppgift. Nir en betraktare vil skapat sig
overblick s3 har det skett nya forindringar. Eventuella framtida férindringar
oaktat, kan det konstateras att ocksé samarbetets nuvarande former gor flyk-
tingpolitiken i Europa sviréverskidlig. Dirmed 4r det ocksd svire att urskilja
vem som ir ansvarig for vad.

Det finns dven ett andra skil till att det i friga om flyktingpolitiken ir
extra angeliget att klargéra vem som ir ansvarig for vad. Och detta skil 4r att
allt fler tycks tro att alla de regleringar som berdr ménniskor pé flykt 4r nigot
som beslutas i EU och inom Schengensamarbetet. For att bara ta ett exempel:
I Expressen fanns den 25 juli 2001 en kort ledarkommentar till de mord, sjilv-
mord och sjilvmordsforsék som under varen 2001 hade intriffat p4 en svensk
flyktingforliggning. Ledarkommentaren avslutades med hivdandet att: "De
ir Schengenparadisets svarta hil.” Problemet 4r att Schengensamarbetet inte
har nigot med svenska flyktingforliggningar att gora och att kritiken siledes
ir missriktad. Expressens ledarredaktion ir inte ensam om att till Schengen-
samarbetet och EU associera det mesta som berdr minniskor pa flyke. Tvirt-
om ir det alltsd en sammankoppling som synes bli allt vanligare. I enlighet
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med en sddan uppfattning inriktas ocksé kritiken pi EU och Schengensamar-
betet. Det som gor det extra angeldget att skriva detta kapitel ér att den upp-
fattningen ir delvis felaktig. Visserligen kan nationella fértroendevalda vara
betjinta av att all kritik riktas mot EU och Schengensamarbetet, men minni-
skor i behov av en fristad ir det definitivt inte.

Kapitlet inleds med ett klargrande av vad som avses med flyktingpolitik
och en beskrivning av tidiga anstringningar att harmonisera delar av EU-sta-
ternas flykeingpolitik. Direfter beskrivs det som gér europeisk flyktingpolitik
till ett s3 svaroverskddligt politikomrdde, nimligen samarbetets former. Det
ir framf6r allt tvd omstindigheter som gor samarbetet s besvirande svar-
overskadligt. For det forsta har det en tid funnits tva parallella samarbeten —
Schengensamarbetet och EU — som nu till stora delar férts samman. For det
andra ir unionens regelverk vad avser flyktingpolitik i sig komplicerat.

Vad betriffar samarbetets former 4r det svart att géra nigra fi grundlig-
gande klargéranden. Det 4r dock sannolikt komplexiteten i samarbetets former
som har gjort att olika betraktare dven ftt svirt att urskilja vad som &r sam-
arbetets innehdll. Ext klargérande av vem som ansvarig for vad ir emellertid
médjligt. EU och Schengensamarbetet kan i stort sett sigas avgora vilka min-
niskor som kan sika uppehillstillstind, medan respektive stat enskilt avgor
vilka minniskor som skall beviljas uppehallstillstand.

Kapitlet avslutas med en diskussion om staters konkurrens i friga om
flyktingar, samt om vi kan férvinta oss en flyktingpolitik som ir gemensam
iven i friga om vilka minniskor som skall beviljas uppehéllstillstind.

Om vardagligt och juridiskt sprak

Grinsdragningar mellan flyktingpolitik och andra politikomraden ar inte helt
enkla att gora. En stats eller en unions utrikes- och bistdndspolitik kan vara
avgorande for minniskors beslut att bryta upp frin sitt land. Nir en ekono-
misk jitte som EU hotar med ekonomiska sanktioner eller lockar med ekono-
miska beléningar paverkas litt den politiska utvecklingen i andra stater. Detta
ir ett centralt instrument i flyktingpolitiken och det 4r sannolikt hir som EU
har sin storsta betydelse. Den hir framstillningen inriktas emellertid pa de
3tgirder som kan vidtas nir minniskor val ir pd flyke. I det fall det inte ir
explicit uttryckt behandlas i kapitlet inte heller “invandringspolitik”. Detta
politikomride handlar om de principer och regler som avgor vilka utlin-
ningar som skall i tillstdnd att uppehélla sig i ett land. Dirmed handlar
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invandringspolitik inte bara om minniskor pé flykt, utan dven om vilka som
skall f3 invandra for att till exempel arbeta eller studera. Kapitlet ir emellertid
begrinsat till den f6rra gruppen, det vill siga minniskor pa flyke.

Vad innebir det dé att vara ”pa flykt”? Det vardagliga och det juridiska
spriket skiljer sig hdr &t. I svensk utlinningslagstiftning definieras en “flykting”
i enlighet med FN:s flyktingkonvention frin 1951, den s& kallade Genéve-
konventionen. En "flykting” 4r ddrmed “en utlinning som befinner sig utan-
for det land, som han ir medborgare i, dirfér att han kinner vilgrundad fruk-
tan for forfoljelse pa grund av sin ras, nationalitet, tillhérighet till viss sam-
hillsgrupp eller pa grund av sin religidsa eller politiska uppfattning och som
inte kan eller pd grund av sin fruktan inte vill begagna sig av detta lands
skydd” (Utlinningslagen 1989:529 3 kap. 2§). Med runt 135 undertecknande
linder 4r Genévekonventionen det auktoritativa dokument som internatio-
nellt definierar vilka minniskor som skall riknas som flyktingar. Det skall dock
uppmirksammas att enligt Genévekonvention dr minniskor som flyr frén «ill
exempel krig inte "flyktingar”. Det dr hir som skillnaderna mellan det var-
dagliga och det juridiska spriket framtrider som tydligast.

I opinionsundersékningar frin SOM-institutet (Samhille, Opinion, Mass-
media) vid Gdteborgs universitet har svenska folket tillfragats om vilka skil
som skall tillmitas mycket eller ganska stor vikt vid bedémningen om en per-
son skall fa stanna i Sverige. Marie Demker och Cecilia Malmstrom har uti-
frin detta material visat att 83 procent tycker att "krig i hemlandet” skall till-
miitas mycket eller ganska stor vikt. Aven om svenska folket tycker att sidana
skil som faller under Genévekonventionen ocksa 4r viktiga, si nir dessa skl
inte upp till nivn for “krig i hemlandet”. Det dr 64 procent som tycker att
”forfoljd for sin religion” skall tillmdtas mycket eller ganska stor vikt, medan
sjuttiotva procent anser detsamma om “forfoljd f6r sin politiska verksamhet”.
Det skall emellertid ocksa tydliggoras att dven om en stat definierar en "flyk-
ting” i enlighet med Genevekonventionen, s kan staten 4nda ge skydd till
andra grupper. I Sverige kan till exempel minniskor pd flykt undan vipnade
konflikter beviljas uppehallstillstind di de i4r vad som i utlinningslagen kal-
las "skyddsbehévande”.

Genevekonventionen oaktat finns det kontinenter dir vardagligt och juri-
diske sprak 4r mer sammanfallande 4n i Europa. De stater som ingdr i Afrikan-
ska unionen samt de latinamerikanska staterna har i varsin konvention kom-
mit att ldta flyktingbegreppet dven inkludera minniskor som pé grund av
vipnade konflikter sokt tillflyke i ett annat land.

I detta kapitel ligger sprékbruket nirmare det vardagliga 4n det juridiska.
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Utan att ge en exakt definition innebir det siledes att med “flykting” avses
hir inte bara de minniskor som uppfyller Genévekonventionens krav, utan
dven de som flyr undan till exempel vipnade konflikter.

Flyktingfrdgan pa& unionens dagordning

Som en f6ljd av de ekonomiska problem som sedan 1970-talet hade priglat
Europa 4terlanserade EG-kommissionen i mitten av 1980-talet tanken pi en
gemensam marknad. I denna gemensamma marknad skulle ing3 fri rérlighet
for varor, tjinster, kapital och personer. Fri rorlighet for personer handlar dels
om att ta bort de hinder som forsvirar for en medborgare att till exempel
kunna studera, arbeta eller starta foretag i en annan stat, dels om att ta bort
den personkontroll som finns vid grinserna mellan de stater som deltar i
samarbetet. Det ir den senare aspekten, att ta bort kontrollen vid de interna
grinserna, som ir av betydelse for flyktingpolitiken.

Skilet till att borttagna personkontroller vid grinser har betydelse for
flyktingpolitiken 4r att de anses kriva s& kallade kompensatoriska atgirder.
Ett exempel pd en kompensatorisk 4tgird 4r ett utdkat polissamarbete. D3
kontrollen av personer tas bort vid en grins blir det dven enklare f6r krimi-
nella att ta sig 6ver grinsen. I syfte att kompensera for en sddan borttagen
kontroll kan en stat dirfor tilldta en annan stats polis att vid grova brott for-
félja brottslingen in pa den egna statens territorium.

I linje med tanken att skapa en gemensam marknad sammankallades 1988
den si kallade koordinatorsgruppen for fri rorlighet for personer. Gruppen
lade i juni 1989 fram det som brukar benimnas Palmadokumentet. I doku-
mentet angavs kompensatoriska tgirder betriffande bland annat invand-
rings- och flyktingpolitiken. En sidan 4tgird var en harmonisering av delar av
viseringspolitiken. Harmoniseringen ansdgs vara viktig eftersom borttagna
personkontroller vid grinserna resulterar i att om en person fir visering till ett
land, s4 kan personen utan problem ta sig till 6vriga linder som deltar i sam-
arbetet.

Aven om flyktingfrigor pi derta sitt fordes upp pa dagordningen kan
ndgot stdrre genombrott inte sigas ha skett. Trogheten i EG-samarbetet var
ocksd anledningen till att fem medlemsstater redan i mitten av 1980-talet val-
de att utveckla ett samarbete utanfér ddvarande EG. Det i4r detta samarbete
som har kommir att bli kint som Schengensamarbetet.
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Det parallella Schengensamarbetet

Bidragande till europeisk flyktingpolitiks sviréverskidlighet dr att flera av
unionens medlemsstater varit missnéjda med utvecklingen inom EU och dir-
for valt att samarbeta utanfor dess institutionella ramar. Detta var bakgrunden
till att Belgien, Nederlinderna, Luxemburg, Frankrike och Visttyskland 1985
i gransstaden Schengen i Luxemburg undertecknade det s kallade Schengen-
avtalet. De deltagande staternas avsikt var att avveckla kontrollerna vid grin-
serna mot varandra. Vin av ordning frigar sig varfor Schengenstaterna ut-
vecklade detta samarbete. Skapandet av en parallell organisation ir ju bade
resurskrivande och gér det dessutom svérare att skapa sig en éverblick ver ett
samarbetsomride. Beslut som pa ytan verkar irrationella visar sig dock ofta
bero pa tvingande politiska realiteter.

Skilet till att ett samarbete inte utvecklades inom EG var helt enkelt att
vissa medlemslinder starkt motsatte sig tankarna pa nigot sidant. Medlems-
linderna hade — och har 4n idag — olika 4sikter om hur Romf6rdraget skall
tolkas. Det som diskuteras ir om unionens medlemsstater vid grinserna sins-
emellan skall kunna kontrollera medborgare frin stater som inte ir med-
lemmar av EU, s4 kallade tredjelandsmedborgare. I det fall en stat onskar
kontrollera tredjelandsmedborgare miste staten dven kontrollera EU-med-
borgare. En sidan kontroll miste givetvis genomf6ras av den enkla anled-
ningen att det inte gir att se pd en person om denne 4r medborgare i ett av
EU:s medlemslinder eller inte. Det 4r framfér alle Storbritannien som vill
behilla kontrollen av medborgare frin tredje land, medan EU-kommissionen,
Europaparlamentet och de flesta medlemslinderna ir av en annan &sike.

For de fem ursprungliga Schengenlinderna var en avveckling av grins-
kontrollerna siledes s3 viktig att de valde att skapa ett samarbete som var fri-
stiende frin EU. Aven om staterna hade en gemensam vision om avskaffade
kontroller, s3 visade sig denna vision vara allt annat 4n ltt act forverkliga. Pro-
blemet bestod i att kompensera for de risker som ansigs uppstd di person-
kontrollerna vid grinserna avvecklades. Att detta 4r kinsliga frigor visas inte
minst av att dven dessa, i grunden positiva, stater tog lang tid p4 sig. Schengen-
avtalet undertecknades 1985. Schengenkonventionen, som foreskriver de prak-
tiska dtgirderna, undertecknades forst 1990. Det tog sedan ytterligare fem &r
innan Schengenkonventionen den 26 mars 1995 bérjade tillimpas av de ur-
sprungliga Schengenstaterna samt Spanien och Portugal.

Férutom Irland och Storbritannien deltar i dag samtliga EU-stater i
Schengensamarbetet. Dessutom deltar Island och Norge. Att tvd stater som
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inte ir EU-medlemmar deltar i Schengensamarbetet férklaras av ett nira nor-
diskt samarbete i dessa frigor. Infér risken av skirpta grinskontroller mot
Tyskland upplevde Danmark i mitten av 1990-talet ett behov av att gi med i
Schengensamarbetet. De nordiska EU-staterna lyckades di framgingsrikt
arbeta for samtliga nordiska staters anslutning till Schengensamarbetet. Det
argument som beredde plats dven for Island och Norge var att den nordiska
passunionen hade varit i kraft sedan 1950-talet. Och det var dven den nordiska
passunionen som gjorde det nodvindigt att alla de fem nordiska staterna
samtidigt, den 25 mars 2001, blev aktiva i Schengensamarbetet. ”Schengen-
samarbetet” utgdr dirmed en sammanfattande beteckning pd bland annat
Schengenavtalet, Schengenkonventionen och de avtal som reglerar Islands
och Norges forhillanden till de andra Schengenlinderna.

De ursprungliga Schengenlindernas avsikt var att motsvarande samarbete
s& smaningom skulle ske dven inom EU. Schengensamarbetet var dirfor bara
dppet for unionens medlemsstater. Saledes var Schengensamarbetet ett exklu-
sivt samarbete fér EU-stater, utan att vara ett EU-samarbete. Det ir sannolikt
denna situation som gjort att grinsdragningarna mot EU har upplevts som
svarbegripliga. Schengensamarbetet skall alltsd forstas i ljuset av att motsva-
rande samarbete inte syntes vara en framkomlig vig inom unionen.

Forhillandet mellan Schengensamarbetet och EU blev sannolikt 4n otyd-
ligare av att samarbetsanstringningar som motsvarade Schengensamarbetet
fortsatte inom EU. Ett exempel ir att Schengenregelverket fastslar att den
avskaffade kontrollen vid de interna grinserna skall kompenseras med en
stark kontroll vid grinserna mot de stater som inte ingdr i samarbetet. EG-sta-
terna lyckades tidigt faststilla motsvarande bestimmelser om kontroll vid de
externa grinserna. Denna utveckling stoppas dock fortfarande av att Spanien
och Storbritannien inte kan komma dverens om vilket land som skall skota
grinskontrollen vid Gibraltar. Och dirfér har den redan 1991 framférhand-
lade s3 kallade yttre grinskontrollkonventionen inte heller kommit att ratifi-
ceras.

Vid den regeringskonferens som avslutades i Amsterdam i juni 1997 kom
medlemsstaterna éverens om att i EU inférliva Schengensamarbetet. I och
med att Amsterdamfsrdraget tridde i kraft i maj 1999 férdes ocksa Schengen-
samarbetet in i EU. De tv3 parallellt existerande samarbetena kom dirmed att
integreras. Tyvirr kan det inte sigas att det blev mycket enklare att skapa sig
en &verblick éver till exempel flyktingpolitiken. En rad undantag och dver-
gingsregler har skapat ett komplicerat regelverk inom EU.
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Ett komplicerat regelverk inom EU

D4 Maastrichtfordraget, som grundade den Europeiska unionen, tridde i
kraft i november 1993 fick invandrings- och flyktingfrigor en fast institutio-
nell plattform. Dessa frigor samlades tillsammans med bland annat polissam-
arbetet i den s kallade tredje pelaren. Denna pelare, liksom den andra pela-
rens utrikes- och sikerhetspolitiska samarbete, kinnetecknas av att staterna
behillit en mellanstatlig relation och att gemensamma institutioner sisom
EU-kommissionen spelar en begrinsad roll. Det som gér EU som samarbets-
organ si speciellt 4r emellertid det samarbete som sker i vad som kallas den
forsta pelaren. Inom denna pelare, som bland mycket annat behandlar frigor
om den inre marknaden, ir de gemensamma institutionerna viktiga aktorer
och unionens ministerrid fattar i manga fall beslut med kvalificerad majoritet.

Amsterdamfdrdraget innebar tvé stora férindringar betriffande flykting-
fragor. For det forsta integrerades Schengensamarbetet i EU och for det andra
fordes flyktingfrigorna 6ver frén den tredje, mellanstatliga tll den forsta,
overstatliga pelaren. Detta ir siledes den generella bild som kan tecknas av
Amsterdamfordraget. I sig 4r detta inga konstiga forindringar. Tvirtom kan
forindringarna férstds som att den for oversikten forsvirande parallelliteten i
Schengensamarbetet nu togs bort. For bida forindringarna giller dock en rad
undantag och det gér att samarbetet tyvirr inte kan sigas ha blivit mer litt-
genomtringligt.

I friga om Schengensamarbetets integrering i EU stod bakgrunden till
denna att finna i att unionens medlemsstater skiljer sig i instillningen till vad
som brukar kallas "Europa i flera hastigheter” eller "Europa 1 la carte”. Eit
sidant EU innebir att bara vissa av EU:s medlemsstater utvecklar ert titare
samarbete inom ett visst politikomride. Aven om flera medlemsstater starkt
motsitter sig en sidan utveckling har de tvingats béja sig for den faktiska
utvecklingen. Det ir framfér allt Schengensamarbetet som effektivt har de-
monstrerat att om ett antal medlemslinder 6nskar utveckla ett samarbete och
hindras frin att géra det inom EU, sa gir de vidare utanfér unionen. Proble-
matiken i friga om den svéroverskidlighet som uppstdr dé stater gir i olika
take dr dock generell. Férutom Schengensamarbetet ir det tydligaste exemp-
let idag den ekonomiska och monetira unionen (EMU). Med ett utvidgat
EU ir detta dock nigot som vi sannolikt fir vinja oss vid.

I Maastrichtfordraget togs hinsyn till att Schengensamarbetet holl p3 att
utvecklas. Ett uttryck for detta hinsynstagande var att det i fordraget skrevs in
att samarbetet i den tredje pelaren inte skulle hindra tv4 eller flera medlems-
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stater frdn att uppritta ett nirmare samarbete. I och med Amsterdamférdraget
integrerades visserligen Schengensamarbetet i EU, men fordraget innebar 4nda
ett tydligt medgivande av att unionens medlemsstater gir i olika takt. I olika
protokoll medges undantag i friga om ett avskaffande av personkontroller vid
grinserna och till att delta i samarbetet om flykting- och invandringsfrigor.

Det som gor det hela sviréverskddligt 4r bland annat de sirskilda regler
som giller for Irland och Storbritannien samt fér Danmark. Betriffande
Itland och Storbritannien deltar de nimligen inte i Schengensamarbetet. De
béda staterna fir diremot begira att delta i delar av eller hela Schengensam-
arbetet. Danmark hamnade i en dn intressantare sits. Danmark var sedan tidi-
gare en av de tretton EU-stater som deltog i Schengensamarbetet och borde
— skulle man kunna tro — dirfor inte ha s mycket att invinda mot en integra-
tion 1 EU. Som en f6ljd av folkomréstningen om EU i bérjan av 1990-talet har
Danmark emellertid fyra undantag i férhéllande tll EU-samarbetet. Ett av
undantagen omfattar bland annat flyktingfrigor och innebir att dessa skall
behandlas i mellanstatliga former. Det danska undantaget kom att aktuali-
seras i och med Amsterdamférdraget och dess dverflyttning av flykting- och
invandringsfrigorna till den forsta pelaren med dess overstatliga inslag.
Genom ett protokoll till Amsterdamfordraget behdller dirfor landet en mel-
lanstatlig relation till dessa samarbetsomraden. Danmark kan dirmed sigas
inte ha sd mycket att invinda mot samarbetets innehdll som mot samarbetets
former.

Fér att fortsitta reda ut relationen mellan Schengensamarbetet och EU
kan beslutsfattandet som berdr Schengensamarbetet forenklat beskrivas pd
foljande sitt: Ett beslut fattas i ministerrddet av de ministrar vars dmnes-
omréde ir involverat. I friga om polissamarbete triffas justitieministrarna och
i friga om flyktingpolitik triffas ministrarna med ansvar for flyktingfragor.
Utifrdn sina sirskilt framférhandlade protokoll deltar inte Danmark, och van-
ligtvis inte heller Storbritannien och Irland, vid beslut som berér frigor om
asyl och invandring. For dessa tre EU-stater, samt for samarbetslinderna Island
och Norge, giller dock att de kan meddela att de godtar den beslutade atgir-
den. Den langa beredningsprocess som féregdr ministerradets beslut jamkar
generellt sett samman staterna s att det inte for nigon stat villar nigra storre
problem att godta den beslutade 4tgirden. Det finns helt enkelt inte ndgot
intresse av att hamna i den situationen att Danmark, Island eller Norge inte
skulle kunna acceptera ett beslut. Om s& emellertid skulle bli fallet fir EU:s
medlemsstater i Danmarks fall “6verviga vilka limpliga dtgirder som skall
vidtas”. I Islands och Norges fall skall ett gemensamt organ underséka olika
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méjligheter att l6sa problemet. Om organet misslyckas skall samarbetet upp-
hora efter ytterligare tre ménader.

Som tidigare nimnts medférde Amsterdamf6rdraget tv4 stora forindringar
betriffande flyktingfragor. Den forsta av dessa férindringar, Schengensam-
arbetets integrering i EU, kan inte sigas ha medfért att samarbetsformerna
blev mer 6verskidliga. Tyvirr giller detta dven den andra stora férindringen,
vilken innebar att flyktingfrigorna férdes éver frin den tredje till den forsta
pelaren. Den forsta pelaren karaktiriseras generellt av éverstatlighet i form av
ett starkt inflytande f6r gemensamma institutioner som Europaparlamentet
och EU-kommissionen. Betriffande flyktingfrigorna finns det dock en rad
overgingsbestimmelser som komplicerar detta generella ménster och forsva-
rar méjligheterna att skapa sig en 6verblick dver omrédet.

Generellt kan sigas att EU:s medlemsstater betriffande flykting- och in-
vandringsfrigor avviker frin ménstret i forsta pelaren genom att fortsitta fatta
beslut med enhillighet. Vad som ocksa avviker frin den forsta pelarens gene-
rella ménster ir att Europaparlamentets roll 4r starkt begrinsad och att EU-
kommissionens ritt att initiera lagstiftning inte 4r exklusiv utan delas med
medlemsstaterna. Medlemsstaterna har dock tagit till den i EU-sammanhang
inte okinda tekniken att faststilla tidpunkter for niir olika mal skall vara upp-
nddda. I artikel sextiosju i Romf6rdraget anges beslutsformerna for flykting-
och invandringsfrigor. Artikeln 4r skriven i en anda av att de beslutsformer
som generellt giller for den forsta pelaren si smaningom aven skall gilla flyk-
ting- och invandringsfrigor. For delar av viseringspolitiken — ett viktigt
instrument i flyktingpolitiken — blev det méjligt for ministerridet att fatta
beslut med kvalificerad majoritet d4 Amsterdamférdraget tridde i kraft, det
vill siga i maj 1999.

For andra delar av viseringspolitiken giller att forsta pelarens generella
beslutsformer automatiskt trider i kraft fem &r efter Amsterdamfordragets ikraft-
tridande, det vill siga i maj 2004. Betriffande den resterande avdelningen av
fordraget som berdr flykting- och invandringspolitiken giller dock andra reg-
ler. Hir heter det att ministerrddet efter dessa fem &r enhilligt skall besluta
om att l3ta alla eller delar av denna avdelning omfattas av den forsta pelarens
overstatliga beslutsformer. Har finns alltsd tv4 begrinsningar. Fér det forsta att
det kan komma att handla om begrinsade delar som fors 6ver till de Gverstat-
liga beslutsformerna. For det andra att ministerrddet enhilligt skall fatta beslut
om en sidan overforing. Och, det ir viktigt att komma ihdg, det ir inte alls
sjalvklart att ministerrddet fattar ett sddant beslut. Fér att hindra en sidan
utveckling i verstatlig riktning ricker det med att en stat ligger in sitt veto.
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Som framkommit 4r det genom samarbetets komplicerade former som
flykting- och invandringspolitiken blir svaroverskadlig. En viss ordning kan
bringas i oredan genom att beskriva samarbetets innehall. For vilka frigor 4r
respektive stat enskilt ansvarig och i vilka avseenden ir flyktingpolitiken
“gemensam”?

Vad innebér det att ha en "gemensam”
flyktingpolitik?

Hittills har hivdats att det 4r samarbetets former som gor det svirt att inom
flyktingpolitiken urskilja vem som ir ansvarig for vad. Bidragande till forvir-
ringen i4r emellertid ocks att det i officiellt informationsmaterial anges att
flyktingpolitiken 4r "gemensam”. Havdandet att flyktingpolitiken 4r ”gemen-
sam” leder litt till antagandet att det finns f6ga utrymme for enskilda med-
lemslinder att driva en politik som ir oberoende av de gemensamma EU-
institutionerna. Aktérer som EU-kommissionen och Europaparlamentet kan
ocksa ha en 6nskan att driva politiken i en sidan riktning. Men i nuvarande
situation 4r det inte en riktig beskrivning av EU:s befogenheter. I samman-
hanget 4r det givetvis relevant att diskutera vad som avses med “gemensam”
flyktingpolitik. Det som avses i det officiella informationsmaterialet r san-
nolikt att flyktingpolitiken forts over till den férsta pelaren. Det skall dock
noteras att flyktingpolitik bestar av en mingd instrument. Ett instrument av
mycket stor vikt, men som litt gloms bort, ir alla de atgirder som kan vidtas
for att forhindra att minniskor éverhuvudtaget behéver fly. Det kan vara
friga om allt fran diplomatisk hjilp och ekonomiskt bistind till militdra,
fredsframtvingande &tgirder. Nir ménniskor vil dr pé flyke och vill ta sig till
en viss stat kan denna i huvudsak vidta tvi typer av atgirder. For att det skall
vara relevant att tala om att en grupp linder for en "gemensam” flyktingpoli-
tik bor staterna ha gemensamma regler i friga om bdda typerna av &tgirder:

En forsta dtgird en stat kan vidta 4r att paverka vilka minniskor som kan
séka uppehallstillstand, det vill siga att staten kan péverka méjligheterna att
minniskor nér fram till den. Om en person pé flykt inte nar fram till staten kan
personen naturligtvis inte heller anséka om asyl. En stats viktigaste verktyg i
detta sammanhang 4r kravet att en annan stats medborgare méste ha visum for
att f3 resa in.

En andra dtgird som en stat kan vidta i friga om minniskor pa flyke ir att
reglera vilka minniskor som skall beviljas uppehdllstillstind. Bland de minni-
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skor som vil ndr fram till ett land och som soker asyl gors ett urval av vilka
som skall fi stanna. Grundliggande i detta sammanhang ir ace de flesta av
virldens stater har forbundit sig att f6lja FN:s flyktingkonvention frin 1951,
den s kallade Genévekonventionen. Denna omfattar, som nimnts ovan, inte
minniskor som flyr frin krig eller miljokatastrofer.

Har d4 Schengenlinderna och EU en gemensam flyktingpolitik vad avser
vilka minniskor som kan stka uppehallstillstind och vilka minniskor som
skall beviljas uppehéllstillstdnd? Innan frigan besvaras mer utforligt bér det
dterigen konstateras att av de femton EU-staterna 4r det tv4, Irland och Stor-
britannien, som éverhuvudtaget inte deltar i Schengensamarbetet. De tv4 har
dessutom ett sirskilt forbehall i friga om EU:s regleringar gillande asyl och
invandring. Betriffande de femton Schengenstaterna (tretton EU-stater samt
Island och Norge) ir svaret att de har en gemensam flyktingpolitik avseende
de regleringar som péverkar vilka minniskor som kan séka uppehallstillstind.
I friga om vilka minniskor som skall beviljas uppehéllstillstdnd ir politiken,
trots anstringningar i den riktningen, dock féga “gemensam”. Betriffande
flyktingpolitikens innehdll dr det siledes méjligt att klargéra vem som an-
svarig for olika beslut. I EU kan ministerrddet i stort sett sigas avgora vilka
minniskor som kan s6ka uppehéllstillstind, medan respektive stat sjilv avgor
vilka minniskor som skall beviljas uppehallstillstind.

Ait s6ka uppehélistillstdnd — en fraga fér EU

Under den tidiga sommaren 1993 sokte varje vecka ungefir 1700 medborgare
frin Bosnien-Hercegovina asyl i Sverige. Trycket pd svenska myndigheter att
préva om dessa minniskor, i enlighet med svensk utlinningslagstiftning, borde
beviljas uppehallstillstind var siledes mycket stort. Den 21 juni 1993 fattade
den svenska regeringen beslut om krav pi visering fér medborgare frin Bos-
nien-Hercegovina. Nigra minader senare hade antalet asylsskande sjunkit
till i genomsnitt 175 per vecka. Som exemplet indikerar 4r siledes viserings-
politiken ett effektivt instrument for att reglera vilka minniskor som kan
soka uppehallstillstind.

I mitten av 1990-talet bérjade EU respektive Schengenstaterna faststilla
varsin lista &ver de stater vars medborgare méste ha visum for att f3 resa in.
Aven om minga stater fanns med pi bada listorna omfattade den lista som
faststilldes av EU ndgot firre stater dn Schengenlindernas lista. Frigan ir dock
om denna skillnad hade ndgon storre praktisk inverkan. Bida listorna angav
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vilka staters medborgare som méste ha visum. Varje enskild stat kunde sedan
ha egna krav pi ytterligare stater. Férutom de stater som fanns med p4 Scheng-
ensamarbetets och/eller EU:s lista stillde till exempel Sverige 1997 viserings-
krav dven pd medborgare frin Bosnien-Hercegovina, Estland, Hongkong,
Kenya, Kroatien, Lettland och Litauen.

Schengensamarbetets integrering i EU gor att allt fler av detta samarbetes
regleringar ersitts av EU-lagstiftning. Det dr en behévlig rationalisering av de
“parallella” regleringar som funnits pd europeisk nivd. Ett exempel 4r at
ministerrddet 1 mars 2001 faststillde en gemensam lista 6ver de stater vars
medborgare méste ha visering for att komma in i Schengenomridet. Dessutom
finns det en lista &ver stater vars medborgare ir befriade frén viseringskrav.

EU ir allts avgorande i friga om vilka minniskor som kan séka uppehalls-
tillstdnd, och eventuell kritik 1 detta avseende bor ocksa riktas mot EU. I detta
sammanhang riktades under viren 2001 en hérd, rittriffande och i mitt tycke
helt berittigad kritik mot EU. I syfte att uppritthilla en effektiv viserings-
politik har bland annat Frankrike drivit frigan om transportdransvar. Ett sddant
transportdransvar handlar om att till exempel ett flygbolag skall fi utsta eko-
nomiska sanktioner nir det till Schengenomridet transporterar personer som
inte har fullstindiga reschandlingar. Problemet ir att en ménniska som drivits
p4 flykt mihinda inte alltid har haft méjligheten att skaffa den dokumenta-
tion som krivs. Nu sigs i ett EU-beslut i maj 2001 att det inte skall utdémas
boter forrin det stdr klart ate det inte finns ndgot skl till uppehallstillstand.
Frigan dr dock hur en flygbolagsanstilld skall kunna veta det? Det méste sigas
vara principiellt mycket tveksamt nir ett flygbolags anstillda kan komma att
tvingas avgdra om minniskor skall ha majlighet att s6ka asyl. I detta fall 4r det
helt riktigt att inrikea kritiken mot EU. Det ir hir de ansvariga fértroende-
valda dterfinns.

Att bevilja uppehélistillstdnd — en fraga for varje
medlemsland

Betriffande minniskor som ir pa flykt kan det, som nimnt, vidtas tvé olika
typer av dtgirder. En forsta 4tgird 4r att avgora vilka minniskor som kan séka
uppehdllstillstdind. Om en person pé flykt inte nir fram till staten kan perso-
nen naturligtvis inte heller anséka om uppehallstillstind. Och som konstate-
rats 4r det i EU som denna typ av beslut fattas f6r Schengenomradet. For de
linders medborgare som det inte krivs visering for, och fér de som trots vise-
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ringskrav lyckas ta sig fram, miste det emellertid ocks finnas regleringar som
avgdr om de skall fi uppehallstillstind. Denna andra 4tgird, att besluta om
vilka minniskor som skall beviljas uppehillstillstind, beslutas i allt visentligt
av varje medlemsland.

For att det skall vara relevant att tala om att en grupp linder fér en "gemen-
sam” flyktingpolitik bér staterna ha gemensamma regler i friga om bdda
typerna av 4tgirder. Det pagar visserligen en del anstringningar att forsoka
utveckla samarbetet dven i friga om vilka minniskor som skall beviljas uppe-
hallstillstdnd. Anstringningar ir dock en sak och konkreta resultat en annan.
Detta illustreras tydligt av att unionens medlemsstater inte heller under det
svenska ordférandeskapet under férsta halvéret 2001 lyckades uppni en ge-
mensam tolkning av Genévekonventionen frin 19s1! Substantiella delar av
flyktingpolitiken avgérs siledes av de enskilda staterna. Fér dven om inféran-
det av viseringskrav 4r ett vikeigt instrument i en stats eller unions flykting-
politik, s 4r det inte ett heltickande instrument.

Vid en forsta lisning kan fordragstexterna ge intryck av att dven frigan
om vilka minniskor som skall beviljas uppehéllstillstaind haller p4 att bli en
"gemensam” friga. En nirmare analys visar dock pé kraftiga begrinsningar.
Romférdragets dterkommande nyckelord, som infogades i och med Amster-
damférdragets ikrafttridande 1 maj 1999, ir i detta sammanhang ”minimi-
normer”. Det anges till exempel att det skall beslutas om ”miniminormer” f6r
nir en person skall betraktas som flykting, miniminormer” f6r nir det skall
beviljas tillflligt skydd och "miniminormer” for mottagande av asylsskande.
Dirmed ges det utrymme for att lata enskilda stater ha en mer generés tolk-
ning av till exempel vem som skall betraktas som flykting. Amsterdamfor-
draget anger inte nivin for miniminormerna, utan det 4r nigot som staterna
maste komma 6verens om. Hir skall noteras att trots att det alltsd rér sig om
ndgot slag av ligsta nivd har staterna i ménga fall stora svérigheter att fylla
miniminormerna med ett innehéll.

Med den givna generella beskrivningen av ett outvecklat samarbetsomride
i dtanke skall dock sigas att det finns undantag. Aven i friga om itgirder for
de minniskor som lyckas n fram till ett land och séka uppehéllstillstind har
EU i vissa, begrinsade delar vidtagit mer substantiella atgirder. Det har bland
annat fattats beslut om att EU, vid en krissituation som genererar stora ming-
der minniskor i behov av skydd, skall ta ett gemensamt ansvar for att ge dessa
tillfilligt skydd. Vidare kommer det inom en snar framtid att sannolikt fattas
beslut om familjedterforening. Aterigen skall det dock piminnas om att Irland
och Storbritannien inte tar del i detta samarbete.
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"Fastning Europa” - ett resultat av staternas
konkurrens

Under det senaste decenniet har det i den politiska debatten blivit allt vanli-
gare att anvinda sig av begreppet “Fistning Europa”. Begreppet verkar kunna
anvindas i diverse olika betydelser, men vanligast torde vara att avse att Vist-
europas grinser under 1990-talet kom att stingas alltmer for flyktingar. I det-
ta sammanhang 4r det inte heller ovanligt att associera begreppet ”Fistning
Europa” till EU och Schengensamarbetet. Dirmed riskerar ocksa dessa sam-
arbeten att tillmitas en alltfor stor betydelse for europeisk flyktingpolitik.

Eftersom det ar forst nyligen som det utvecklats ett EU-samarbete i flyk-
tingfrigor 4r det uppenbart att unionen i sig inte kan ha givit ndgot stdrre
bidrag till skapandet av en “Fistning Europa”. Vid en jimférelse var di
Schengensamarbetet mer samtida med 1990-talets alltmer restriktiva syn pa
flyktingar. Tvé foreteelsers samtidighet behéver dock inte innebira att det
finns ett orsakssamband. Att Visteuropeisk flyktingpolitik under 1990-talet
generellt blev mer restriktiv var, enligt min bedémning, i huvudsak ett resul-
tat av det dkade immigrationstrycket och av att staterna konkurrerade med
varandra. "Fistning Europa” kom dirmed att skapas av varje stats sjilvstindiga
beslut. Ménga europeiska stater hade under den forsta hilften av 1990-talet
generella ekonomiska svarigheter och detta forstirkte tendensen att staterna
var for sig skirpte sin politik. Resultatet blev att minniskor pé flykt fick allt
svirare att finna en fristad och, om begreppet nu skall anvindas, detta ska-
pade en "Fistning Europa”.

Oavsett vad som orsakade 1990-talets mer restriktiva flyktingpolitik skulle
det kunna tinkas att det idag ir EU och Schengensamarbetet som uppriisthil-
ler ’Fistning Europa”. Det som talar emot den tanken ir emellertid det som
tidigare visats i kapitlet. Betriffande flyktingpolitiken ir det de enskilda stater-
na som var for sig avgor vilka minniskor som skall beviljas uppehéllstillstand.
Aven om frigan om vilka minniskor som skall kunna séka uppehllstillstind
ar av stor vike, kan det nog antas att det ir det viktigaste beslutsomradet som
staterna varit minst benigna att limna ifrdn sig. S4 trots att den politik som
fors inom Schengensamarbetet och EU ir viktig, 4r det uppenbart att de en-
skilda staterna har haft och har ett stort ansvar for skapandet av en "Fistning
Europa”.

For att demokratiskt ansvar skall kunna utkrivas ir det viktigt att det klar-
gors vilken politisk férsamling som beslutar vad. Som framkommit kan det
sdgas att unionen 4r ansvarig for vilka minniskor som kan séka uppehéllstill-
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stind och de enskilda staterna fér vilka minniskor som skall beviljas uppe-
héllstillstind. Med denna rollférdelning vil klargjord betriffande flykting-
politik, skall sigas ndgot om konsekvenserna av att inte ing3 i en organisation
som EU. Utan att utveckla imnet kan hivdas att méjligheterna till ansvars-
utkrivande i EU ir simre 4n de som finns nationellt i Sverige. De méjligheter
som finns miste dock jimféras med méjligheterna hos alternativet att inze
ingd i EU. Oavsett om man tar stillning for eller emot ett EU-medlemskap
miste en sidan jimforelse goras.

Det ir otvetydigt sa att alla europeiska staters inrikespolitiska forhallan-
den, cavsett om de ir EU-medlemmar eller inte, i stor utstrickning paverkas
av vad som sker i omvirlden. Det innebir att dven om en stats interna demo-
krati i sig fungerar tillfredsstillande, s ir det problematiskt om omvirldsbe-
roendet 4nd4 mer eller mindre framtvingar beslut som liknar de som fattas i
omvirlden. Det exempel som tidigare getts pd omvirldsberoende ir att stater
kan komma in i situationer dir konkurrens leder till o6nskade konsekvenser
for alla inblandade. Det kan handla om atrt sinka skatter fér att till det egna
landet dra till sig industrier, eller att féra en allt mindre generss flyktingpoli-
tik for att undvika ekonomiska pafrestningar pa det egna samhiller.

Betriffande det beskrivna dilemmat, att minniskor pé flyke medfor bland
annat ekonomiska kostnader, kan en viljare vara av &sikten att parti antingen
tagit for stor hinsyn till den ena eller den andra faktorn. En uppfattning om
att ett parti gjort en sadan felaktig avvigning kan leda till ett ansvarsuckri-
vande i form av att viljaren vid nésta val rostar pa ett annat parti. Formellt sett
kan det sigas att ett grundliggande krav pa en demokrati dirmed ir uppfyllt.
I praktiken miste det dock sigas att detta inte ér sirskilt tillfredsstillande. I en
situation d4 andra stater skirpt sin flyktingpolitik och allt fler minniskor p3
flyke soker sig till den egna staten, 4r det svért att utkriva ansvar for att dilem-
mat blivit s mycket mer kinnbart pé grund av staternas konkurrens. Liksom
inom mdnga andra politikomriden har det grundliggande problemet sitt
ursprung utanfor statens grinser och dirmed har de nationellt fértroende-
valda ett mer begrinsat handlingsutrymme. Det finns inte nigon som ir
direkt ansvarig for den uppkomna konkurrensen och ansvar kan inte heller
utkrivas. Ett EU-medlemskap kan dirfor frstds som ett site att hantera en
stats omvirldsberoende och forséka undvika dessa konkurrenssituationer. Det
skall &ter konstateras att olika slutsatser kan dras betriffande det limpliga i att
vara medlem i EU eller inte. Svirigheterna att utkriva ansvar inom EU maste
dock jimféras med méjligheterna att féra en av omvirlden oberoende politik.

Betriffande den rollférdelning som nu kinnetecknar unionens och med-
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lemsstaternas flyktingpolitik kan den alltsi sammanfattas som att den forra i
stort sett kan sigas avgpra vilka minniskor som kan séka uppehéllstillstind,
medan respektive stat enskilt avgér vilka ménniskor som skall bevifjas uppe-
hillstillstdnd. Det dr grundliggande att den som fattar beslut ocksi halls
ansvarig for dessa. De minniskor som ir p4 flykt 4r inte betjinta av att kritik
framfors mot fel instans. Aven om det ir mer komplicerat miste siledes den
engagerade viljaren — just f6r de minniskor som 4r pd flykt — halla sivil den
enskilda staten som EU ansvariga for den férda flyktingpolitiken.

Fortsatt konkurrens eller gemensam
flyktingpolitik?

Vilka l8sningar stdr till buds d4 det uppstir situationer som de pa Balkan
under 1990-talet? Internationell politik brukar sigas kinnetecknas av att det
inte finns ett maktcentrum med befogenhet och kapacitet att driva igenom
fattade beslut. Det finns dirmed inte heller ndgon institution som ir bide
kapabel och skyldig att hjilpa de minniskor som av ndgon anledning tvingats
pé flykt. Varje stat har vid situationer dir minga minniskor 4r pé flykt dirfor
att enskilt hantera det dilemma som bestdr i en 6nskan att & ena sidan vilja
hjilpa dem, och att 4 andra sidan tvingas ta hinsyn till bland annat ekono-
miska kostnader. Det 4r uppenbart att Sverige inte ensamt kan hjilpa alla de
pé flyke och det 4r lika uppenbart att inte heller Danmark eller Tyskland eller
ndgot annat land ensamt kan gdra det. Detta talar i sig for internationellt sam-
arbete. Som tidigare diskuterat finns det ocksd ett behov av internationellt
samarbete eftersom risken annars ir att staterna kommer att konkurrera om
att inte hjilpa minniskor pa flyke.

EU har bérjat utveckla ett samarbete kring flyktingfrigorna. Detta har
tagit sig uttryck i att staterna inte lingre med hjilp av viseringspolitiken kon-
kurrerar om vilka minniskor som kan séka uppehallstillstind. Den naturliga
frigan ir om unionens medlemsstater kommer att utveckla en flyktingpolitik
som i alla avseenden 4r gemensam. En sddan utveckling skulle forhindra den
negativa konkurrens som staterna annars kan komma in i vad betriffar vilka
minniskor som skall beviljas uppehallstillstind.

Flyktingpolitikens fortsatta utveckling ir i sig intressant. Den blir dock
in mer intressant d4 den antyder nigot om hur lingt EU-integrationen gene-
rellt kan gi. Aven om det inte ir mojligt att ge nigot definitivt svar pa frigan
om EU kommer att fullt ut utveckla en gemensam flyktingpolitik, kan hir i
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alla fall antydas en del av de argument som talar for respektive emot en sddan
utveckling.

Det som talar for ett utvidgat EU-samarbete ir att nir ett samarbete vil
pabérjats inom ett omréde, sd tycks det lite spilla éver till andra omriden. En
forklaring som kan ges till att EU och Schengenstaterna éverhuvudtaget sam-
arbetar betriffande invandrings- och flyktingpolitiken 4r fér 6vrigt medlems-
staternas onskan att sinsemellan ta bort grinskontrollerna. Det sigs dirfor
som nédvindigt att ocksd samarbeta om flyktingpolitiken.

Vad finns det di inom det nuvarande EU-samarbetet som tycks kunna
spilla 6ver till andra omrdden? Ett exempel kan tas frén en viktig konvention
som inte tidigare namnts i kapitlet, den sa kallade Dublinkonventionen. Den-
na konvention reglerar vilken av unionens medlemsstater samt Norge och
Island som ir ansvarig for att hantera en ansékan om asyl. Konventionen syf-
tar dirmed till att en minniska pa flyke verkligen skall f3 sin ansékan provad i
nigon stat. Den kom dock inte bara till for att staterna skulle ta sitt ansvar och
lata minniskor pa flyke f2 sin ansékan prévad. I bakgrunden fanns ocksi
motivet att undvika att en person, efter att ha fatt avslag i en stat, dker till en
annan stat och limnar in en ny ansokan. Det gar inte att blunda for att dd
minga minniskor séker sig till en stat s& uppstar det stora kostnader i samband
med att det avgdrs om personen skall beviljas uppehéllstillstind. I samband
med krisen i tidigare Jugoslavien uppgick enbart statens kostnader i Sverige
under 1992-1994 for prévning av asylansékningar och mottagningsstod till
ungefir jugo miljarder kronor.

Samarbetet inom Dublinkonventionen har dock skapat ett politiske tryck
att dven samarbeta om reglerna for vilka minniskor som skall beviljas uppe-
hallstillstdnd. Tidigare kunde en person som fatt avslag i ett land s6ka och fa
uppehéllstillstind i ett annat. Med hinvisning till Dublinkonventionen, som
for 6vrigt 4r under inarbetande i EU:s gemenskapsritt, kan en stat nu avstd
frin att préva en sédan andra ansékan. Det skall sigas att det inte ir alltid som
staterna avstdr frin att gbra en prévning enligt sina egna regler, men den gene-
rella avsikten 4r att undvika en sddan andra prévning. Det politiska tryck som
uppkommit bestar i uppfattningen att det ir oritefirdigt att méjligheten till
uppehéllstillstind skall bero pa till vilket land en person férst kommer. En
person som flyr hals 6ver huvud kan inte alltid forvintas ha méjlighet att
bestimma till vilket land han eller hon f6rst skall anlinda.

Schengensamarbetets avskaffade personkontroller vid grinserna talar in
mer for att flyktingpolitiken kommer att bli fullt ut gemensam. Till fsljd av
dessa avskaffade kontroller har vissa stater sdsom Sverige kommit att ta emot
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fler personer som soker uppehdllstillstind. De stater som upplever en sidan
okad tillstrémning har ett intresse av att driva EU:s medlemsstater i rikening
mot mer likartade regler for vilka minniskor som skall beviljas uppehallstill-
stind.

Aven om det siledes tycks finnas en del som talar for en utveckling i rikt-
ning mot att dven samarbeta om vilka minniskor som skall beviljas uppehalls-
tillstdnd, 4r det dock inget sjilvklart steg. Harvardprofessorn Stanley Hoffman
har skilt p4 "low” och "high-politics”. Det forra berér politikomriden dir alla
kan vinna pd ett samarbete och staterna dirfor litt kan borja samverka. Ett
exempel pd ett sddant politikomrade 4r ekonomi dir bland annat borttagna
handelshinder mellan lika utvecklade stater kommer alla till del. "High poli-
tics”, menade Hoffman, handlar om omriden som inte dr mojliga att dela, till
exempel frigor om suverinitet. Ett typiskt “high-politics” omréde dr samarbete
om férsvar dir EU ju inte heller utvecklat nigot férpliktigande samarbete.
Vad som i sammanhanget gér flyktingpolitiken intressant, ir ate det visserligen
inte 4r ett sd kinsligt politikomrade som forsvarsfrigan, men det ir rimligen
inte heller ett omrade dir staterna kan férvintas ha sirskilt litt att samarbeta.
Frigan om vilka minniskor som skall ha ritt att uppehilla sig pé ett visst terri-
torium ir inte delbar pa samma sitt som ett deltagande i ett ekonomiske sam-
arbete.

For flyktingpolitikens framtida utveckling synes det alltsd vara avgorande
om detta politikomride uppfattas som “high” eller "low politics”. I det fall
flyktingpolitiken betraktas som “low-politics” blir det mer sannolike att EU:s
medlemsstater kommer att bérja samarbeta dven betriffande vilka minniskor
som skall beviljas uppehallstillstand. I det fall flyktingpolitiken betraktas som
“high-politics” kommer nuvarande ordning att bestd. Medlemsstaterna kom-
mer dirmed att avstd frin att ta steget till en flyktingpolitik som ocksi ir
gemensam avseende vilka minniskor som skall beviljas uppehallstillstdnd.

Om medlemslinderna inom unionen inte férmir enas om gemensamma
regler for beviljandet av uppehallstillstind, och om inte nigot annat inter-
nationellt samarbete utvecklas pd detta omrade, sd ir risken stor att staterna
iven fortsittningsvis kommer att konkurrera med varandra. Och nir stater
konkurrerar ir flyktingar forlorare.
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samlingsvolym med hans viktigaste artiklar: The European Sisyphus. Essays on
Europe, 1964—1994 (Boulder: Westview press, 1995).

For den som vill folja utvecklingen av europeisk flykting- och invand-
ringspolitik, polissamarbete, frigor om minskliga rittigheter, m.m. rekom-
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Effektivitet och modernisering i
europeisk konkurrensratt

av Nils Wahl

EG-rittens foretride framfor alla former av nationell ritt 4r vl kind och syn-
barligen ocksd accepterad i alla medlemsstater. Kort uttryckt innebir EG-rit-
tens foretrade att nationell ritt i strid med EG-ritten inte kan tillimpas.
Emellertid dr det méhinda mindre vilkint att principen om EG-rittens fore-
tride inte fir samma innebérd inom ramen f6r konkurrensregler riktade till
foretag. Inom detta omride férefaller det nimligen klart att nationell konkur-
rensritt manga ganger savil formellt som reellt kan strida mot EG-ritten utan
att det f6r den skull kan sigas uppstd en konflikt med EG-ritten. Ett och
samma konkurrensproblem kan komma att behandlas olika beroende pi om
en viss nationell lagstiftning tillimpas eller om frigan istillet handliggs enligt
EG-ritten. [ allt visentligt beror detta p4 att det EG-rittsliga systemet — dven
om det 4r formellt tillimpligt i alla medlemsstater — inte tillimpas av nationella
myndigheter sirskilt ofta samtidigt som kommissionen saknar erforderliga
resurser for att vervaka en marknad med 370 miljoner konsumenter. Den
bristande tillimpningen av EG-ritten medfor att innebdrden och betydelsen
av de EG-rittsliga konkurrensreglerna ofta kan vara oklar i ett konkret fall.
For att komma till ritta med de konkurrensrittsliga obalanser som det
nu gillande systemet medfor féreslog kommissionen i september 2000 ett
reviderat konkurrensrittsligt system. Utan att féregripa de férhandlingar i en
rddsarbetsgrupp som nu pigir skall nedan analyseras pa vilket sitt som kon-
kurrensritten kommer att férindras nir det nya systemet trider i kraft. En
sidan analys ir virdefull inte bara mot bakgrund av den genomgripande for-
indringen av konkurrensritten som foreslds utan ocksd utifrn ett mer dver-
gripande decentraliseringsperspektiv. Genom forslaget kommer nationella
myndigheter att pé ett helt annat sitt 4n tidigare att bli delakriga i tillimp-
ningen av en central del av EG-ritten. Med hinsyn till just denna effekt av
forslaget skall nedan fokuseras just p& de delar av férslaget som rér samarbe-
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tet mellan kommissionen och nationella myndigheter, samt férhallandet mel-
lan nationell konkurrensritt och EG:s konkurrensritt. Sagda delar 4r samti-
digt de mest centrala delarna av kommissionens forslag och fér den delen
sannolikt de mest kontroversiella. En mer évergripande frigestillning 4r om
konkurrenssvervakningen genom forslaget kan férmodas bli mer effektiv.

EG:s konkurrensregler av idag
Vid tdpunkten f6r Romférdragets ikrafttridande 1958 saknades effektiva

konkurrensregler i fem av de dé sex medlemsstaterna. Tyskland hade samma
&r givits en ny konkurrenslag. Inte heller i ndgon annan europeisk stat fanns
det effektiva konkurrensregler. Tvirtom hade flertalet europeiska stater istillet
en konkurrensrittslig tradition dir skilda former av kartellsamarbete upp-
muntrades. Virnandet av den fria konkurrensen mellan féretag hade siledes
inte alls samma stillning som i USA, dir konkurrensregler, som gjorde sam-
arbete mellan foretag och missbruk av en dominerande stillning férbjudna,
varit i kraft sedan sekelskiftet.

Det ridande konkurrensrittsklimatet forindrades emellertid radikale
genom antagandet av en sé kallad tillimpningsférordning fér konkurrensreg-
lerna, ridets frordning 17/62. Genom denna tillimpningsférordning gjordes
fordragets konkurrenstregler i (nuvarande) artiklarna 8r.1—2 och 82 direke till-
impliga, det vill siga férbuden kunde tillimpas av nationella domstolar utan
foregiende beslut frin kommissionen. Centrala delar i denna férsta tillimp-
ningsférordning var att de konkurrensrittsliga férbuden i artiklarna 81 och 82
skulle gilla automatiske, det vill siga utan ndgot tidigare beslut av kommissio-
nen eller ndgon nationell myndighet samt att kommissionen tilldelades den
ledande rollen som évervakare av konkurrensreglerna. Det infordes regler om
att kommissionen hade ritt att begira in information fran foretag och myndig-
heter samt att kommissionen kunde bétfilla foretag vid dessas évertridelser
av konkurrensreglerna. Kommissionens ledande roll i konkurrensrittssvervak-
ningen manifesterades genom att kommissionen gavs ensam behorighet att
meddela undantag frin det i évrigt gillande férbudet mot konkurrensbegrin-
sande avtal, samt — inte minst viktigt — genom att nationella konkurrensritts-
myndigheter endast gavs en i forhallande till kommissionen understddjande
roll. Saken uttrycktes pd sddant sitt att nationella myndigheter var berittigade
att handligga ett fall av 6vertridelse av konkurrensreglerna endast s linge
som kommissionen inte sjilvt hade inlett ett drende.
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Utformningen av konkurrensreglerna sisom de framgér av EG-férdraget
och tillimpningsforordningen 4r att artikel 81.1 férbjuder avtal eller samord-
nade férfaranden mellan foretag som har till syfte eller resultat att paverka,
hindra eller begrinsa konkurrensen. Forbudet 4r omedelbart gillande, det vill
siga utan att ndgon myndighet i det konkreta fallet maste ange att forbudet gil-
ler. Konkurrensbegrinsande avtal ir dessutom ogiltiga enligt artikel 81.2, men
de kan dock efter anmilan till kommissionen medges ett undantag frin det i
ovrigt gillande forbudet och ogiltigheten om det uppfyller vissa sirskilda krav
som specificeras i artikel 81.3. Vissa typer av avtal ges ocksd automatiska undan-
tag genom s kallade gruppundantagsférordningar. I dessa anges under vilka
forutsittningar som en viss typ av avtal ges undantag och om avtalsparterna
anser att s4 ir fallet behver inte anmilan ske till kommissionen. I artikel 82
stadgas ett férbud mot missbruk av en dominerande stillning och frin detta
forbud saknas undantagsmajligheter. Aven detta forbud giller omedelbart.

Férbuden mot konkurrensbegrinsande avtal och missbruk av domine-
rande stillning kompletteras sedan 1990 av en férordning avseende kontroll
av foretagskoncentrationer (det vill siga fusioner, évertaganden med mera).
Enligt denna férordning skall alla koncentrationer mellan foretag 6verstigan-
de en viss storlek anmilas till kommissionen som har att bedéma huruvida
den skall tilldtas eller inte. Beddmningen gérs mot bakgrund av i vilken ut-
strickning som koncentrationen kan férmodas ge upphov till dominans p3
marknaden varigenom en effektiv konkurrens skulle férhindras.

Mer allmént nir man betraktar EG:s konkurrensregler 4r det uppenbart
att vad vi har att géra med 4r ett administrativt forbudssystem. Med hinsyn
till det enligt dess ordalydelse vidstrickta forbudet mot konkurrensbegrin-
sande avtal dr det tydligt att systemet for sin funktion 4r beroende av att syste-
met med administrativa undantag verkligen fungerar. Emellertid synes det
klart for alla intresserade att systemet numera, och i ett framtida EU med 4n
fler medlemsstater, inte fungerar — om det nu ndgonsin fungerat. Bristerna ir
dirvidlag frimst att tillskriva dels den administrativa karaktiren av systemet
samt kommissionens exklusiva roll. Genom att systemet kriver en administra-
tiv kontroll fér att bedéma huruvida ett avtal totalt sett ir tillatet, samtidigt
som endast kommissionen har behérighet avseende denna kontroll, skapas ett
tungrott administrativt system dir det dvervakande organet saknar mgjlighe-
ter att bide skéta den administrativa undantagsprévningen och att évervaka
foretagens agerande pd marknaden. Samtidigt kan noteras att dessa brister
tidigare har varit systemets tillgdngar. Genom kravet pd anmilan f6r undantag
har kommissionen getts en i vart fall viss insikt i de konkurrensproblem som
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forekommer och genom sin exklusiva stillning har kommissionen kunnat
forma konkurrenspolitiken utan hinsynstagande till nationella sirintressen.

Sammanfattningsvis forefaller det klart att EG:s konkurrensrittssystem av
idag har nitt stora institutionella framgingar, medan det kan vara mindre
klart huruvida systemet verkligen férmatt introducera ett konkurrensklimat i
Europa. De institutionella framgingarna kan nirmast beskrivas i termer av
att kommissionens roll som évervakare av konkurrensen ir vil etablerad, att
konkurrensfragorna ligger centralt inom den materiella EG-ritten, samt att
knappast ndgon ifrigasitter konkurrensens vilstindsgenererande egenskaper.
Trots dessa framgéngar 4r det min uppfattning att konkurrensévervakningen
inte 4r s3 effektiv som sannolikt 4r nédvindigt — i synnerhet i ljuset av EU:s
utvidgning. Fortfarande ir det s att endast foretridesvis riktigt stora foretag
l6per risken att adra sig kommissionens intresse. Intresset pd det nationella
planet — hos myndigheter och i de politiska etablissemanget — kan ocksé upp-
fattas som i bista fall en intellektuell bekinnelse till konkurrensens fordelar,
men att denna vetskap manga génger fir st tillbaka for andra, i det konkreta
samanhanget, viktigare frigor. Jag tinker hir frimst pd medlemsstaternas
intresse for skilda former av offentliga stédprogram och offentlig monopol-
verksamhet. Ett sitt att rdda bot pd detta 4r naturligtvis att forsdka f3 kon-
kurrensreglerna mer allmint tillimpliga i de nationella systemen. Nationell
tillimpning av EG-rittsliga principer kan formodas skapa savil intresse som
medvetenhet om konkurrensreglernas betydelse.

Nationell tillampning av EG:s konkurrensregler —
laget idag

Som antyds redan i rubriken till denna artikel 4r det knappast givet att kom-
missionens stillning som ndrmast ensam uttolkare av konkurrensreglerna
varit till fordel sett utifrin ett dvervakningsperspektiv. Det ir i och for sig rik-
tigt att kommissionen under en ling rad av ar bétfallt manga féretag. Det ir
ocksé riktigt att de utdémda béterna uppgétt till betydande belopp — i all
synnerhet pa senare ar. Men frin detta féljer inte nédvindigtvis att vervak-
ningen varit effektiv. Under alla omstindigheter siger det inget om graden av
engagemang frdn nationella konkurresrittsmyndigheter.

Som antytts redan tidigare har nationella myndigheters involvering i till-
limpningen av EG:s konkurrensritt varit begrinsad. Skilen till detta 4r flera.
Om man bérjar med att underséka varfér nationella domstolar inte varit sir-

128



Effektivitet och modernisering i europeisk konkurrensrétt

skilt aktiva nir det giller att tillimpa EG:s konkurrensregler, foljer detta
huvudsakligen pd det forhallandet att enskilda parter inte haft nigra incita-
ment att beropa konkurrensreglerna i nationella processer. Enskilda har inte
haft nigra incitament eftersom den nationella domstolen 4ven vid ett dbero-
pande endast sillan skulle ha nigon reell méjlighet att tillimpa reglerna. Ett
exempel kan vara klargsrande.

Lat oss anta att tva foretag tvistar om ett avtal som de ir parter till. Den
ena parten hivdar i processen att avtalet strider mot férbudet mot konkurrens-
begrinsande avtal och att avtalet dirfor ocksa 4r ogiltigt. Det givna forsvaret
frin den andre avtalsparten kan dé férmodas bli att dven om avtalet skulle vara
forbjudet enligt konkurrensreglerna, skall avtalet erhilla ett undantag frén
forbudet, eftersom det pistas ha vissa positiva effekter. Under forutsittning att
avtalet faktiskt anmildes till kommissionen vid avtalstidpunkten, skulle d
inte den nationella domstolen kunna avgdra processen, eftersom domstolen
dels inte har ritt att meddela ett undantag, dels skall undvika att fatta beslut
som kan strida mot ett senare beslut frin kommissionen.

Exemplet ovan ir naturligtvis just ett exempel, men alls inte ett teoretiskt
sidant. Tvirtom finns det flera exempel frin nationella processer dir den just
beskrivna situationen(eller likartade situationer) uppkommit. Anledningen
till att de uppkommer ir framfor allt att tillskriva det férhéllandet att kom-
missionen har den exklusiva ritten att meddela undantag samt — inte minst
viktigt — att kommissionen inte férmar meddela s& ménga undantag som fak-
tiskt skulle behvas. Bristerna i dessa avseenden innebir siledes att det finns
en mingd avtal som trots att de anmilts till kommissionen har en oklar juri-
disk status, varfor heller inte nationella domstolar kan bedéma dem till fullo.
Totalt sett innebir det ovan sagda att parter i en process sillan har s§ mycket
att vinna med att 4beropa konkurrensreglerna och dven om de dberopar dem
ir det inte sikert att domstolen kan ge ett svar. Uppenbarligen en otillfreds-
stillande situation.

P4 ett likartat sitt forhéller det sig med nationella myndigheters tillimp-
ning av EG:s konkurrensregler. Inte heller nationella konkurrensmyndigheter
har négra egentliga incitament att tillimpa reglerna och dven om si skulle ske
har de inte ritt att tillimpa alla delar av reglerna. For det forsta kan hir note-
ras att nationella myndigheter inte fir anvinda de tvingsmedel som anges i
den ovan beskrivna tillimpningsférordningen utan den férordningen giller
endast for kommissionens tillimpning av reglerna. Inte heller har de natio-
nella myndigheterna ritt att utnyttja information som myndigheten kan ha
fitt sig tillsinda av kommissionen avseende en viss Gvertridelse. For att
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kunna undersoka en 6vertridelse maste dirfor de nationella myndigheterna
anvinda sin egen interna nationella konkurrensritt vid undersdkningar avse-
ende dvertridelser av EG:s konkurrensregler, Eftersom utvecklingen av ade-
kvata konkurrensregler p4 rent nationell nivd for flera medlemsstater ir en
forhéllandevis sen foreteelse (borjan av 1990-talet), siger det sig sjilvt att det
helt enkelt saknades majligheter for nationella myndigheter att tillimpa EG:s
konkurrensregler fram till den tiden. Emellertid 4r det inte sikert att just det
forhallandet att respektive medlemsstat fick egna konkurrensregler med
undersdkningsbefogenheter var tillricklige f6r att de skulle bérja tillimpa
EG-ritten. Exempelvis ansgs det i Sverige, pa nationellrittsliga grunder, inte
méjligt for Konkurrensverket att tillimpa EG-ritten férrin en sirskild lag
antogs som gav Konkurrensverket ritt att tillimpa konkurrenslagens under-
sokningsbefogenheter dven vid tillimpningen av EG:s konkurrensregler. Situa-
tionen var likartad i flera av de andra medlemsstaterna.

Numera har emellertid majoriteten av medlemsstaterna givit sina respek-
tive myndigheter internritslig behorighet att tillimpa EG:s konkurrensteg-
ler. Trots detta tillimpas inte reglerna sirskilt ofta. Aterigen ir det kommis-
sionens exklusiva behérighet som stiller till problem. I likhet med nationella
domstolar kan inte en nationell konkurrensmyndighet medge undantag frin
forbudet mot konkurrensbegrinsande avtal och den fir inte ta beslut som
strider mot senare beslut av kommissionen. I allt saknas siledes 4ven i detta
fall incitament fér myndigheten att agera.

Sammanfattningsvis kan det siledes noteras att det nuvarande systemets
utformning inte limpar sig sirskilt vil for en decentraliserad tillimpning av
konkurrensreglerna. Systemet — sdsom det 4r utformat — kriver for sin funk-
tionen en central myndighet.

Kommissionens forslag till modernisering av
konkurrensreglerna

Kommissionen har regelmissigt, 4nda sedan tillkomsten av tillimpningsfér-
ordningen frin 1962, hivdat att EG:s konkurrensregler 4r optimalt utformade
for att uppni en effektiv konkurrensrittsovervakning. Det var dirfér med viss
forvaning som kommissionens s kallade vitbok om modernisering av kon-
kurrensreglerna mottogs i april 1999. I vitboken redogérs nimligen utférligt
for det nuvarande systemets brister. I allt visentligt anférs forst och frimst att
det nu gillande systemet med krav pd anmilan och automatiskt verkande ogil-
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tighet for konkurrensbegrinsande avtal som inte erhdllit ett undantag (iven
om det skulle kunnat erhélla ett sidant om avtalet anmalts), varit nddvindigt
for att kommissionens skulle kunna kontrollera utvecklingen av konkurrens-
politiken. Systemet sdsom det utformades syftade till att uppni sikerstillan-
det av kontrollmyndighetens tillging till upplysningar, enhetlig tillimpning
av konkurrensreglerna, samt rittssikerhet for féretagen. Men systemet anségs
ocksd ha brister. I Vitboken diskuterades bl.a. att kravet pé férhandsanmilan
av konkurrensbegrinsande avtal till kommissionen, innebar att kommissio-
nen samlade pé sig en mingd anmilningar som den inte lyckades avgéra inom
rimliga tidsramar. I syfte att minska mingden anmilningar, och dirmed bide
minska dess egen arbetsbérda och 6ka rittssikerheten for foretagen, utfirdade
dirfor kommissionen, efter delegation frin rddet, ett flertal s kallade grupp-
undantagsférordningar. En gruppundantagsférordning ir i allt visentligt ut-
formad pd det sittet att det i den anges en viss typ av avtal som, under forut-
sittning av att avtalet i friga uppfyller de i férordningen uppstillda kraven,
erhéller ett undantag frén férbudet mot konkurrensbegrinsande avtal utan att
avtalet mdste anmalas till kommissionen. Poiingen med gruppundantag ir si-
ledes att de méjliggér for foretagen ate sjilvstindigt och pa eget ansvar avgora
i vilken utstrickning som avtalet ifriga omfattas av forbudet. Nackdelarna
med gruppundantag ir likafullt uppenbara. Fér det forsta s& innebir natur-
ligtvis fordelarna med att slippa anmila avtalet att det finns starka incitament
for foretagen att mer eller mindre slaviskt félja gruppundantagen till punke
och pricka. Féljsamheten innebir i sin tur att det liggs en dod hand ver det
konkurrensmedel som sjilva avtalsutformningen kan innebira. Fér att inte
riskera avtalets civilrittsliga giltighet, eller f6r den delen sanktioner, viljer
foretagen att avstd frin en specialanpassning av avtalet och anpassar istillet
verkligheten till kartan, det vill siga foljer gruppundantagets utformning. P4
sikt medfér detta en inte nédvindigtvis positiv standardisering av samarbets-
villkor och ett olyckligt hindrande av uppkomsten av nya samarbetsformer.

Kommissionens syfte med vitboken var naturligtvis att presentera en ny
inriktning av konkurrenspolitiken och att {3 reaktioner pi de idéer som pre-
senterades. Efter bearbetning av intresserades synpunkeer offentliggjorde kom-
missionen sitt forslag till en ny tillimpningsforordning for konkurrensreglerna
den 27 september 2000.

Huvudpunkten i kommissionens forslag 4r att méjligheten till undantag
for konkurrensbegrinsande avtal som har positiva effekter gors direke tillimp-
lig. Innebérden av detta ir att kommissionen inte lingre skall meddela sddana
undantag utan att nationella domstolar skall hantera frigan om undantag om
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och niir frigan aktualiseras i en process. Savitt hir 4r av intresse foreslog kom-
missionen dessutom att nationell konkurrensritt inte lingre skall fi tillimpas
nir EG:s konkurrensregler #r tillimpliga, det vill siga EG-ritten skall bli
exklusivt tillimplig inom konkurrensrittsomradet. Kommissionen foreslog
vidare vissa regler for hur samarbetet mellan kommissionen och de nationella
konkurrensmyndigheterna skall fungera. Nedan skall behandlas de tre nu
angivna delarna av kommissionens forslag.

Férutom de just ndimnda bestimmelserna innehiller kommissionens for-
slag vissa ytterligare regler som syftar till att f6rbéttra kommissionens méjlig-
heter att underséka och beivra évertridelser av konkurrensreglerna. Flera av
dessa regler kan starkt ifrdgasittas utifrin ritssikerhetsperspektiv och/eller
huruvida de foreslagna befogenheterna verkligen skall ligga hos kommissio-
nen, men hir 4r knappast platsen att analysera dessa férslag. Till skillnad fran
forslagets mer centrala delar 4r det heller inte sikert att de utékade befogen-
heterna kommer att 4terfinnas i den slutgiltiga férordningen. Med detta 4r
naturligtvis inte sagt att inte ocksd de centrala delarna av kommissionens for-
slag kan komma att férindras.

Undantagsmdijligheterna férsvinner

Den centrala nyheten i kommissionens férslag dr att majligheterna till ett
administrativt undantag frin férbudet mot konkurrensbegrinsande avtal tas
bort. Aven om si kallade gruppundantag fortfarande skall finnas, skall det
sdledes inte vara méjligt att erhélla ndgon form av individuellt godkinnande
frin nigon administrativ myndighet, utan istillet sker provningen av ett avtal
vid processer infor nationella domstolar. De nationella domstolarna, och for
den delen nationella konkurrensmyndigheter, skall siledes kunna uttala att
ett visst avtal vid en samlad bedémning inte strider mot férbudet mot kon-
kurrensbegrinsande avtal. 1 ett drag forindrar siledes kommissionen EG:s
konkurrensrittssystem frin att ha varit ett administrativt forbudssystem till ett
mer renodlat férbudssystem dir nationella domstolar kommer i forgrunden.
Konkurrensreglerna blir processbara pa ett helt annat sitt 4n tidigare.
Forslaget att géra undantagsméjligheterna direke tillimpliga 4r att vil-
komna. Avskaffandet av administrativa undantag frigor alldeles uppenbarli-
gen resurser for kommissionen, vilka kommissionen kan anvinda till 6kad
overvakning. Méjligheterna att prova ett avtal i dess helhet torde ocksa géra
privata intressenter mer bendgna att processa infor nationella domstolar. I allt
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kan séledes en klar decentralisering av konkurrensreglerna férutspas, vilket
4ven var ett av kommissionens argument for forslaget. Forslaget dr emellertid
knappast okontroversiellt. Inledningsvis kan noteras att det i vart fall i Tysk-
land och Osterrike ifrigasitts huruvida ridet verkligen har kompetens att
gora undantagsmajligheterna direkt tillimpliga. Argumenten gir i huvudsak
ut pa att en viss kompetensbestimmelse i EG-fordraget kraver ndgon form
av administrativt ingripande vid meddelandet av undantag, varfor det inte
skulle vara méjligt att géra undantagsméjligheterna direke tillimpliga. Per-
sonligen finner jag emellertid dessa invindningar mindre tungt vigande.
Emellertid kan ju diskuteras i vilken utstrickning som det mihinda hade
varit limpligare med ngon annan lésning pé de problem som féslaget syftar
till att 16sa. De grundliggande skilen till varfér en modernisering av EG:s
konkurrensregler 4r nédvindig torde dirvid kunna sammanfattas med att
kommissionen i det nuvarande systemet miste allokera alltfér stora resurser
till att granska anmilda avtal, att foretagens rittssikerhet kan ifrdgasittas samt
att ett system med administrativa undantag 4r ohéllbart i ett EU med 4nnu
fler medlemsstater. Alternativa losningar pa dessa problem kan ju i och for sig
vara en utdkad tillimpning av reglerna om att individuella undantag kan
beviljas till tiden f6r avtalstidpunkten oavsett anmilningstidpunkten dven for
andra avtal 4n vertikala avtal (det vill siga avtal mellan niringsidkare p4 olika
niv4, exempelvis ett avtal mellan en leverantér och en distributér). Yeterligare
alternativ utgdrs av forbittringar av existerande system, det vill siga fler och
bittre gruppundantag. Inget av dessa alternativ, eller andra alternativ, ansigs
emellertid vara tillfyllest for att uppnd kommissionens mal med en modernise-
ring och for egen del finner jag det svirt att inte instimma i den bedémningen.
Inget av alternativen l&ser ju det grundliggande syftet att frigéra resurser och
att garantera foretagens krav pa rittssikerhet. I motsats till alternativen torde
dock en direkt tillimplighet av undantagsméjligheterna innebira just en av-
lastning for kommissionen samtidigt som foretagens rittssikerhet forstirks. I
det nu gillande systemet belastas de dvervakande myndigheterna med frigor
som frin en konkurrensrittslig utgdngspunke sillan 4r kontroversiella. I det
foreslagna systemet kan resurserna koncentreras till de fall och omréden dir
det foreligger mer allvarliga konkurrensrittsliga problem. Aven nationella
konkurrensrittsmyndigheter och nationella domstolar ges storre utrymme ate
pd ett korrekt och fullstindigt sitt tillimpa konkurrensreglerna. Forslaget
okar dven rittssikerheten for foretagen i den bemirkelsen att ett férsummat
anmilande av ett avtal inte paverkar giltigheten av avtalet. A andra sidan
minskar naturligtvis rittssikerheten i och med att det inte lingre skall vara

133



Nils Wahl

134

méjligt att erhilla ett forhandsbesked om huruvida avtalet dr undantaget.
Med hinsyn till den ringa mingd sidana undantag som kommissionen mik-
tar med varje 4r, kan jag dock inte se att detta skulle utgdra nigot stérre
problem. Visentligt viktigare torde dirvid vara gruppundantagen och dessa
foreslds ju behillas. I den utstrickning som kommissionen fortsitter pi den
inslagna vigen och gér gruppundantagen mer allmingiltiga, sésom med grupp-
undantaget for vertikala avtal, uppnis en hég grad av férutsigbarhet. Detta
tillsammans med forslaget om att kunna utfirda en typ av s3 kallade business
review letters (det vill siga formella uttalanden av kommissionen om dess upp-
fattning avseende ett visst konkurrensrittsligt problem), 4r enligt min upp-
fattning fullgoda substitut fr det nuvarande, synnerligen bristfilliga, systemet.

Som anmirkts tidigare dr kommissionens forslag vid tidpunkten fér denna
artikels forfattande féremal for férhandlingar i en ridsarbetsgrupp. Utan sir-
skild insikt i gruppens arbete r det naturligtvis inte méjligt att uttala ndgot
om resultatet av de forhandlingarna, men det forefaller osannolikt att just
denna del av forslaget skulle kunna férhandlas bort. Om s& skedde skulle ju
sjilva grundvalen f6r kommissionens forslag elimineras.

Forhallandet till nationell ratt

Som anmirktes i inledningen till denna artikel ir forhillandet mellan natio-
nell konkurrensritt och EG:s konkurrensregler inte lika klart som EG-rittens
mer allminna relation till nationell ritt. Medan EG-ritten mer allmint har
foretride framfor nationell ritt kan situationer uppkomma dir EG:s konkur-
rensregler tilldter ett visst avtal medan nationell ritt férbjuder detsamma. Till
skillnad frin den i 6vrigt gillande foretridesdoktrinen 4r det i detta samman-
hang inte klart att EG-ritten i alla situationer kriver att undantaget skall gilla.
I'vart fall s3 har EG-domstolen aldrig uttalat detta och det r inte nédvindigt-
vis s3 att det skulle f6lja av fordragen. Anledningen till att det 4r pa detta sitt
beror p4 att ett undantag frin férbudet mot konkurrensbegrinsande avtal
endast tilliter — inte foreskriver — ett visst konkurrensbegrinsande avtal. En
tillimpning av stringare nationell ritt skulle dirfér kunna hivdas endast
virna konkurrensen in mer.

Frén ett perspektiv kan den ovan beskrivna situationen sigas befordra
ritevisa konkurrensvillkor. Det ir ju inte sikert att ett och samma avtal har
samma effeke pa skilda nationella marknader, varfor det kan argumenteras for
att bedémningen bor kunna bli annorlunda. A andra sidan kan naturligtvis
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invindas mot detta resonemang att tillimpningen av skilda nationella kon-
kurrensregler p4 ett och samma avtal, eller férfarande, skulle medféra en regio-
nalisering av EG-ritten. Konkurrensvillkoren skulle dirvid inte vara rittvisa,
eftersom den konkurrensrittsliga beddmningen av ett avtal eller férfarande
skulle vara beroende av var det hade sina effekter. Dessutom ligger implicit i
resonemanget att kommissionen inte till fullo skulle kunna &verblicka situa-
tionen i alla de medlemsstater som deras undantag 4r giltiga i, vilket av vissa
uppfattas som en nirmast hidisk tanke. Oavsett hur det forhéller sig med
méjligheterna att tillimpa stringare nationell ritt kan noteras att EG-dom-
stolen uttryckligen har accepterat en tillimpning av nationell ritt som leder
till samma resultat som EG-ritten. I realiteten innebir detta att nationell ritt
kan tillimpas all den stund den leder till samma bedémningar som enligt
EG-ritten.

Vid sidan av nu diskuterad friga finns det ytterligare en aspeke pé tillimp-
ningen av nationell konkurrensritt som fitt 6kad aktualitet under senare ar,
nimligen utvecklingen mot nationella konkurrensregler av liknande slag som
EG:s konkurrensregler. Sedan bérjan/mitten av 1990-talet har flera medlems-
stater antagit nationclla konkurrensregler som vid en f6rsta anblick ter sig nir-
mast identiska med EG-ritten. Oaktat det nira sliktskapet forefaller det
emellertid klart att flertalet nationella konkurrensregler inte 4r identiska med
EG-ritten nir det giller tolkningen av reglerna. Det kan dirfér uppkomma
situationer dir en tillimpning av nationella regler som ser lika ut som EG-rit-
ten, ger ett resultat som inte alls 4r lika med vad som skulle féljt av EG-riitten.
Skillnaderna kan di i vissa sammanhang bero pé vantolkningar av EG-ritten
och i vissa andra situationer pa en medveten strivan att behandla vissa natio-
nella foreteelser pa ett visst sitt. Den senare varianten kan d4 vara ett utslag av
antingen en strivan att sdka reglera ett visst nationellt problem hérdare 4n vad
som skulle féljt enligt EG-ritten, eller det omvinda forhallandet. Ett exempel
pd det senare skulle kunna vara det svenska gruppundantaget for vertikala
avtal ddr svensk ritt ger stdrre utrymme for samarbete 4n vad som f6ljer enligt
EG-ritten.

Just det nira sliktskapet mellan nationell konkurrensritt och EG-ritten
kan ofta forleda tanken att en tillimpning av nationell ritt ger samma resul-
tat som en tillimpning av EG-ritten, 4ven om si i realiteten inte ir fallet.
Sirskilt kan s3 bli fallet nir EG-domstolen uttryckligen har férklarat att en
tillimpning av nationell ritt som leder till samma resultat som EG-ritten ir
forenligt med EG-ritten. I den utstrickning som det 4r en allmin uppfattning
att de pa nu beskrivet sitt nirliggande nationella reglerna 4r identiska med
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EG-ritten och dirfér kan tillimpas istillet for EG-ritten, foreligger ocks3 ett
allvarligt problem frin en EG-rituslig utgdngspunke. Rent nationella preferen-
ser kan ju komma att ges foretride framfér EG-ritten.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det foreligger i vart fall tv4 poten-
tiella konfliktytor mellan nationell konkurrensritt och EG-ritten, nimligen
dels det forhillandet att nationell ritt skulle kunna ge upphov till skilda vill-
kor inom skilda delar av Unionen, dels att tillimpningen av nationell ritt
skulle kunna undantringa tillimpningen av EG-ritten. Det senare problemet
dr i och for sig en variant av det forsta, men med hinsyn dll det site pa vilket
kommissionen féreslar en reglering kan det nirmast uppfattas som ett eget
problem.

I en sirskild bestimmelse i kommissionens forslag (artikel 3) anges att i de
situationer som EG:s konkurrensregler ir tillimpliga skall endast dessa till-
limpas och inte nationella regler. Som foljer av bestimmelsen krivs inte att
EG:s konkurrensregler faktiskt har tillimpats utan endast att de skulle kunna
vara tillimpliga. I realiteten innebir detta att i alla de fall som handeln mellan
medlemsstaterna paverkas, vilket 4r ett kriterium fér EG-rittens tillimplig-
het, s saknas méjligheter att tillimpa nationell ritt. Detta alldeles oavsett om
tillimpningen i det konkreta fallet skulle leda till stringare eller lika behand-
ling som enligt EG-ritten. Eftersom kriteriet pdverkan pa handeln mellan
medlemsstaterna tolkas férhillandevis extensivt av EG-domstolen innebir
kommissionens férslag i praktiken att nationell ritc endast kan tillimpas p3
fall av utpriglat nationell, kanske till och med endast regionalt, intresse. Ut-
tryckt med andra ord kan sigas att de nationella konkurrensmyndigheterna
gors arbetslésa, 1 vart fall i den utstrickning som arbetet bestod i att tillimpa
nationell konkurrensritt. Nir d& de nationella myndigheterna inte lingre har
ndgon mdjlighet att tillimpa nationell ritt dterstir endast att tillimpa EG-
ritten, vilket frin kommissionens utgangspunke har tvé alldeles uppenbara
fordelar. Dels undviks risken for att konkurrensritten regionaliseras genom
tillimpningen av formellt lika men i realiteten olika nationella regler, dels far
kommissionen hjilp med évervakningen av EG-ritten.

Just det forhillandet att de nationella myndigheterna mer eller mindre
tvingas att hjilpa kommissionen med 6vervakningen av EG:s konkurrensreg-
ler 4r enligt min uppfattning forslagets allra tydligaste fortjinst. Samtidigt ar
det naturligtvis s att samma bestimmelse ocksa skulle kunna kategoriseras
som forslagets storsta nackdel, eftersom den synbarligen helt utgir frin art
tillimpningen av nationell konkurrensritt aldrig ér positivt.

Vid en analys av kommissionens forslag om att helt férbjuda en parallell
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tillimpning av nationell konkurrensritt nir EG:s konkurrensregler 4r tillimp-
liga, skall héllas i minnet att det 4n sa linge ir fréga om ett forslag. Artikelns
ordalydelse kan komma att forindras genom det arbete som pdgir inom den
tidigare nimnda rédsarbetsgruppen. En férindring dr dessutom timligen san-
nolik, eftersom artikelns nuvarande utformning medfér en rad odnskade kon-
sekvenser, t.ex. att nationell kontroll av koncentrationer inte lingte alls skulle
vara mdjlig. Frin dessa mer juridiskt-tekniska problem kan dock bortses i
detta sammanhang. Istillet kan diskuteras huruvida ett uteslutande av natio-
nell konkurrensritt mer allmint ir positivt utifrdn ett konkurrensrittsper-
spektiv. Uttryckt pd annat sitt skulle kunna fragas om det finns ett egenvirde
med olika nationella konkurrensregler som i vart fall till viss del "konkurrerar”
med EG:s konkurrensregler, eller om det istillet ir s3 att ett “samarbete”, det
vill siga endast tillimpning av EG-ritten, istillet ir att féredra.

Uppenbeatligen ir kommissionens uppfattning den att nationella konkur-
rensregler inte medfér ndgot positivt, eller i vart fall att de positiva effekterna
ir mindre framtridande in nackdelarna. I annat fall hade ju kommissionen
inte lagt det forslag som den gjort. Férdelarna med ett gemensamt system tor-
de ocksd frin ett mer allmint EG-rittsperspektiv vara tydliga. Hela EG-ritten
bygger ju p4 att gemensamma regler ir bittre dn olika nationella regler. Aven
jag delar den uppfattningen dven om jag just i detta fall och just nu kan se
tydliga férdelar med nationella konkurrensregler.

Konkurrensregler syftar allmint till att skydda konkurrensen pé en viss
marknad, det vill siga analysen av huruvida ndgot kan paverka konkurrensen
negativt sker alltid mot bakgrund av pd vilken marknad konkurrensbegrins-
ningen fir sina effekter. Frin detta foljer att i den utstrickning som markna-
der ir olika kan det ocks finnas ett behov av olika regler. Vad som utgér ett
konkurrensproblem pd en viss marknad ir inte nédvindigtvis ett problem pa
en annan marknad. Exempelvis torde foretagsstrukturen pa den svenska mark-
naden skilja sig avsevirt frin situationen i exempelvis Tyskland och Frankrike.
Fér att en och samma l8sning pé ett visst givet konkurrensproblem skall vara
tillimplig p4 flera olika marknader krivs siledes att dessa olika marknader
— trots att det 4r friga om olika marknader — skall vara lika. Som den obser-
vante ldsaren har noterat kan inte girna olika marknader vara lika, eftersom
de d4 hade varit en och samma marknad. Olikheten i konkurrensférutsitt-
ningarna gor nimligen att det ir friga om olika marknader. Men #r d4 Euro-
peiska Unionen en marknad, eller 4r det — fortfarande — fréga om flera natio-
nella, eller kanske till och med regionala marknader? Om EU verkligen utgér
den gemensamma marknad som ir ett av de medel varigenom malsittning-
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arna med EG skall forverkligas, forefaller det uppenbart att behovet av natio-
nella regler inte kan vara sirskilt stort. Tvirtom skulle ju sidana regler vara
nirmast kontraproduktiva. A andra sidan, om det skulle vara s3 att EU fort-
farande bestir av skilda marknader skulle nationella konkurrensregler kunna
ha en positiv inverkan pd évervakningen av konkurrensen. De nationella reg-
lerna skulle ju kunna ta hinsyn till nationella sirdrag pi ett helt annat sitt in
gemensamma regler av karaktiren ”one-size-fits-all”. Samtidigt skulle natur-
ligtvis nationella regler kunna verka konserverande pd just marknadsstruktu-
ren och siledes hindra integrationen mellan medlemsstaterna.

Frin en konkurrensrittslig utgingspunkt forefaller det klart att EU fortfa-
rande bestar av skilda nationella marknader. Som endast ett exempel kan ju
anforas kommissionens férbud mot det planerade samgiendet mellan Volvo
och Scania, dir férbudet i allt visentligt motiverades av det forhillandet att
det fanns skilda nationella marknader. Just det beslutet skulle d3 kunna anfs-
ras som ett argument for att det behdvs nationella konkurrensregler. Exemplet
kan anvindas trots att drendet avgjordes enligt EG-ritten, vilken ju uppen-
barligen formadde ta hinsyn till nationella marknader. Problemen uppkom-
mer nimligen féretridesvis i de fall EG-ritten tilldter ete visst forfarande, som
den nationella ritten i stillet hade férbjudit. En mindre restriktiv nationell
ritt miste ju alltid limna foretride 4t EG-ritsliga forbud. Det sagda foljer av
EG-rittens mer allminna foretride framf6r nationell ritt. Sammanfattnings-
vis 4r det siledes min uppfattning att det finns ett behov av nationella kon-
kurrensregler. Det 4r vidare min uppfattning att det dessutom i vissa fall ir bra
utifrdn en konkurrensrittslig utgingspunkr att nationell ritt foreskriver stringa-
re konkurrensregler.

Aven om det ir min uppfattning att nationell konkurrensritt kan limna
ett positivt bidrag till konkurrensévervakningen, maste diskuteras om inte
regleringen av forhillandet till nationell ritt — trots det just sagda — dndock
inte kan vara positiv i den bemirkelsen att den koncentrerar tillgingliga resur-
ser till 6vervakning med stéd av EG-ritten.

Nationell tillampning av EG:s konkurrensregler —
i framtiden

Redan vid ett betraktande av den forhéllandevis ringa mingden tjinstemin
som arbetar vid kommissionens konkurrensdirekcorat 4r det uppenbart att det
saknas resurser for att évervaka efterlevnaden av konkurrensreglerna. Den
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slutsatsen paverkas knappast av den ldttnad i arbetsbérda som blir fallet nir
méjligheterna till individuella undantag utménstrats som beskrivits ovan.
Eftersom utdkade personella resurser kan férmodas vara uteslutna, i vare fall si
att de skulle géra nigon avgdrande skillnad, 4r det uppenbart att kommissio-
nen behéver hjilp i sin vervakning.

Som diskuterades ovan torde uteslutandet av nationell konkurrensritt
innebira att nationella myndigheter — om de skulle vilja 6vervaka konkurren-
sen alls — har att tillimpa EG:s konkurrensregler. Kommissionen kommer
siledes att kunna rikna med hjilp frin de nationella konkurrensmyndighe-
terna. I sjilva verket 4r naturligtvis denna decentralisering av tillimpningen av
konkurrensreglerna en av huvudpunkterna i forslaget, varfér det naturligtvis
ir lampligt att nirmare undersoka pa vilket sitt som samarbetet skall ga till.

Inledningsvis kan hir konstateras att den tinkta decentraliseringen sanno-
likt inte skall betecknas som en tillimpning av den s4 kallade subsidiaritets-
principen. I begreppet subsidiaritet ligger nimligen att beslut skall kunna tas
pé olika niver, allt beroende pa var det ir limpligt att ta beslutet. Subsidiaritet
kriver siledes nigon form av sjilvstindighet. Ddremot i begreppet decentra-
lisering ligger att beslut i och fér sig kan tas pa en ligre nivd, men att dessa
beslut di skall f6lja det centrala organets inriktning av politiken. Eftersom
det 4r alldeles tydligt att kommissionen inte har for avsike att sldppa sin still-
ning som nirmast exklusiv uttolkare av EG:s konkurrensregler (dock, sjilv-
fallet, att EG-domstolen kontrollerar kommissionens tolkningar), forefaller
det klart att kommissionens forslag skall ses som en decentralisering och inte
som ett utslag av subsidiaritetsprincipen.

Nir det giller samarbetet med kommissionen och de nationella myndig-
heterna regleras det huvudsakligen av forslagets artikel 11. Enligt den artikeln
skall kommissionen och de nationella konkurrensmyndigheterna samarbeta
nira, vilket mer konkret innebir att de skall informera varandra om atgirder
som vidtas. I de fall en nationell myndighet har for avsikt att fatta ett beslut
enligt konkurrensreglerna, skall den nationella myndigheten rddgéra med
kommissionen om detta. Att notera ir siledes att nationella myndigheters
behorighet att fatta egna beslut 4r villkorad av att kommissionen inte ir av en
annan uppfattning. Om kommissionen skulle tycka annorlunda i sakfragan
in den nationella myndigheten kan i och fér sig inte kommissionen direke
forbjuda myndigheten att ta ett beslut, men eftersom kommissionen kan
avsluta myndighetens behérighet nir som helst genom att sjilvt inleda ett fo1-
farande, torde den praktiska innebdrden av kravet pd ridgérande med kom-
missionen ha den innebsrden. Den praktiska innebérden av dessa regler torde
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dirfor vara att de nationella myndigheternas roll i konkurrensévervakning
helt styrs av kommissionen. Huruvida detta ir bra eller daligt kan naturligtvis
diskuteras. For egen del kan jag i och f6r sig tycka mig se att en minst lika ade-
kvat losning hade varit att ge de nationella myndigheterna en mer sjilvstindig
stillning varefter dessas beslut hade kunnat 6verklagas till exempelvis For-
stainstansritten. Som forslaget ser ut nu limnas ju den nationell myndigheten
1 ndgon slags limbo — de kan ju inte formellt ifrigasitta kommissionens be-
démning och inte kan de tillimpa nationell konkurrensritt. Det dr emellertid
médjligt att detta ir det pris som fir betalas f61 en enhetlig tillimpning av EG:s
konkurrensregler.

S&som f6ljer av de nationella myndigheternas understédjande roll i den
foreslagna framtida konkurrensovervakningen, kan kontakterna med andra
nationella konkurrensmyndigheter férvintas dka. Eftersom ett krav for att
EG:s konkurrensregler skall vara tillimpliga 4r att handeln mellan tvi eller
flera medlemsstater paverkas, skulle till och med kunna sigas att i snart sagt
varje irende kommer minst tvi konkurrensmyndigheter ha ett visst intresse i
saken. Hur skall d4 samverkan mellan dessa (minst) tvd myndigheter 15sas?
denna del ir tyvirr kommissionens forslag mindre genomarbetat 4n andra
delar. Det saknas exempelvis formella regler om vilken av potentiellt flera
myndigheter som skall handligga ett visst drende. Vad som finns 4r regler som
gor det méjligt for endera myndigheten att avsta frin ate behandla en viss
friga. Det sist sagda tyder ndrmast pé att det skulle finnas en skyldighet att
tillimpa reglerna, vilket dock sannolikr inte 4r fallet.

Bristen p uttalade regler nir det giller samarbetet mellan skilda nationel-
la myndigheter 4r naturligtvis en brist. For egen del finner jag det nirmast
uppenbart att brister i det formella systemet f6r drendeférdelning, undersok-
ningsbefogenheter, verkan av beslut i andra medlemsstater med mera, kom-
mer att exploateras skoningslost av de advokater som féretrdder foretag som
blir foremal for ingripanden. Méjligen kommer dock dessa och anslutande
frigor att behandlas, och méjligen att 16sas, i den nimnda ridsarbetsgruppen.

Moderniserad konkurrensratt — ny roll fér
nationella institutioner
En reformering av nigonting antyder normalt sett att det som reformeras inte

fungerar som avsett. Nir det giller reformeringen av EG:s konkurrensregler
ir det inte min uppfattning, och knappast ndgon annans heller, att dessa inte
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fungerar. Méjligen kan dirfor sigas att reformeringen syftar till att f3 reglerna
att fungera in bittre, sirskilt i ljuset av utvidgningen av EU. Kommissionens
vitbok fran april 1999 hade ocksa titeln "Moderniseringen av ...”, vilket anty-
der att syftet 4r att anpassa reglerna till en féranderlig omvirld.

Forslaget forefaller ocksd kunna uppnd mélsittningen en decentraliserad
tillimpning. Viktigast hirvidlag dr att hela konkurrensrittssystemet byter
karakeir, frin ett administrativt system till ett system dir nationella domstolar
och konkurrensmyndigheter ges en mer aktiv roll. En fraga ar dirfor i vilken
utstrickning som nationella domstolar och myndigheter ir limpade att spela
en ny roll. Om man forst betraktar situationen for nationella domstolar kan
naturligtvis ifrdgasittas om dessa verkligen 4r limpade att avgora konkurrens-
frigor som ju till stor del innehaller komplicerade avvigningar i grinslandet
mellan juridik och ekonomi. For egen del 4r jag nirmast av uppfattningen att
dven om detta ir ett problem, ir problemet inte av sidan karaktdr att man for
den skull kan siga att domstolar 4r olimpliga att handligga konkurrensfrigor.
For det forsta finns det exempel frin USA som visar att domstolar visst kan
handligga konkurrensfrigor pa ett adekvat sitt. Dessutom ir det ju naturligt-
vis mdjligt att, sdsom exempelvis i Sverige, peka ut vissa domstolar som ges en
sirskild behorighet inom omradet.

Nir det giller nationella myndigheters stillning 4r det fortfarande lite mer
osikert hur deras stillning kommer att se ut. Inledningsvis forefaller det na-
turligevis helt klare att de i de flesta fallen har den erforderliga kompetensen
att tillimpa reglerna. I flera fall tillimpar ju de nationella myndigheterna redan
idag nationell lagstiftning av samma karaktir och komplexitet. Till detta skall
liggas att myten om kommissionens tjinstemin som intellektuellt verligsna
tjinsteman verksamma i medlemsstaterna, knappast ir mer 4n en myt. Pro-
blemet for de nationella myndigheterna torde istillet vara att hinfora till vil-
ken roll de kommer att tilltas spela.

Som noterats tidigare har nationella myndigheter idag en i férhallande till
kommissionen helt underordnad roll och férslaget innebir egentligen ingen
forindring dirvidlag. En uppenbar risk med forslaget sdsom det nu ir utfor-
mat dr dirfor att myndigheterna inte kommer att tillitas ta hand om stérre
— och dirmed mer intressanta — fall, vilket i en férlingning kan paverka myn-
digheternas stillning. Till detta skall liggas den osikerhet om jurisdiktions-
frigor, samverkan mellan olika nationella myndigheter med mera, som priglar
forslaget i dess nuvarande form. Trots detta ir det emellertid min uppfattning
att de nationella myndigheterna kommer att spela en viktig roll i den fram-
tida konkurrensovervakningen.
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Vid sidan av de nationella domstolarnas och myndigheternas nya roller
skall i sammanhanget inte f6rglommas kommissionens nya mojligheter. I ett
system dir den praktiska hanteringen av dagliga frigor éverldts till nationella
organ, ir det sjilvklart att kommissionen kan frigéra resurser till svervakning
och kontroll i 6vrigt. Det torde dirvid vara nirmast uppenbart att detta kan
leda till en effektivisering av konkurrensovervakningen.

Decentraliseringen av konkurrensévervakningen kommer dessutom san-
nolike att leda till en 6kad medvetenhet om konkurrensfrigorna pé det natio-
nella planet. I en framtid dir nationella myndigheter och domstolar tydligt
ingriper mot konkurrensbegrinsande avtal och missbruk av dominans, fére-
faller det mindre sannolikt att &vriga delar av det offentliga kan fortsitta med
skilda former av statliga stdd eller offentlig monopolverksamhet.

Kéllor och litteratur

Med hinsyn till att det som behandlats ovan ir ett nytt férslag dr naturligtvis
mingden litteratur som kommenterar forslaget, eller for den delen hela idén
att modernisera konkurrensreglerna, statkt begrinsad. Det material som
behandlar moderniseringsprocessen harror frimst frin kommissionen. De tvi
viktigaste dokumenten ir Vitbok om modernisering av reglerna om tillimpning
av artiklarna 85 och 86 i EG-fordraget, (kommissionsprogram nr. 99/027,
Bryssel 28/4 1999), samt kommissionens forslag till Rides forordning om ge-
nomforandet av konkurrensreglerna i artiklarna 81 och 82 i fordraget och om
dndring av férordningarna (EEG) nr 1017/68, (EEG) nr 2988/74, (EEG) nr
4056/86 och (EEG) nr 3975/87, KOM(2000) 582 slutlig, (Bryssel, 2000). Den
enda storre framstillning som behandlar moderniseringen ir: C-D Ehlermann
och I. Atanasiu (red.), European Competition Law Annual 2000, The Modernisa-
tion of EC Antitrust Policy (Oxford: Hart Publishing, 2001). For en mer kort-
fattad framstillning se dven C-D Ehlermann, The Modernisation of EU Anti-
Cartel Policy — A Legal and Cultural Revolution (Dutham: European Law
Institute, 1999) samt for granskning utifrdn ett advokatperspektiv J. Coyet,
”Kommissionens vitbok om moderninsering av reglerna om tillimpning av
artiklarna 81 och 82 i EG-fordraget — eller 4r det dags fér EGs konkurrensritt
att kasta av sig livstycket?”, Europariitrslig Tidskrift, 1999, 593—599. For en
framstillning om férhdllandet mellan nationell konkurrensritt och EG:s
konkurrensregler se d4ven Nils Wahl, Konkurrensforbillanden Om forbédllander
mellan EG:s konkurrensriitt och nationell konkurrensritt, Stockholm 1994.



Utvidgning, fri arbetskraftsrérlighet
och institutionell konkurrens

av Per Lundborg

EU:s 6stutvidgning utgdr en av de storsta férandringarna i unionens historia.
Den mest kontroversiella forindring som utvidgningen medfor 4r att arbets-
kraften i de nya medlemslinderna far tillging till arbetsmarknaden i hela EU-
omrédet. Den fria rérligheten leder otvivelaktigt till ett effektivare utnyttjande
av det utvidgade omradets hela arbetskraft och humankapital. Samtidigt kan
inflodet av billig arbetskraft under vissa villkor medf6ra betydande effekter pa
l6ner och inkomstférdelning i de nuvarande EU-linderna. Till skillnad mot
de 6vriga friheterna — fri varuhandel, fri tjinstehandel och fria kapitalrérelser
— finns dirfér en betydande osikerhet om vilfirdseffekterna for enskilda lin-
der och grupper inom linderna av 6vergingen till fri arbetskraftsrorlighet.

Kandidatlinderna har en arbetskraft om ca 5o miljoner personer med en
genomsnittlig 16n som 4r mindre 4n 40 procent av den i de nuvarande med-
lemsldnderna. Saledes finns det for ett stort antal arbetare i dessa linder starka
ekonomiska incitament att emigrera till de rika EU-linderna. Den geografiska
nirheten till de nuvarande medlemslinderna innebir ocksa l4ga flyttkostnader.
Mot bakgrund av denna stora potentiella migration ir det inte forvinande att
politiker, fackforeningsledare och medborgare i méinga medlemslinder fruk-
tar att den fria rérligheten ska leda till lonedumpning och uttringning frin
arbetsmarknaden. Regeringarna i Tyskland och Osterrike har dirfor foreslagit
att den fria rorligheten ska skjutas upp med sju ar. Detta bygger pa antagandet
om att kandidatlinderna kommer att ha en hégre tillvixt in de nuvarande EU-
linderna s att incitamenten att emigrera successivt kommer att avta. Fack-
foreningar har foreslagit 4nnu lingre overgingsperioder. Det tyska bygg-
facket, IG-BAU, till exempel har foreslagit 10 ars dvergingsperiod samt en
lang rad regleringar.

Syftet med detta kapitel ér att analysera en rad fragor som den europe-
iska arbetsmarknadsintegrationen reser. Detta giller inte enbart omfattning-
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en av migrationen, riskerna fér lénedumpning och uttringning pi arbets-
marknaden utan ocksi om hur arbetsmarknadernas institutioner kommer att
forindras. Dessa forhallanden ir sjilvfallet msesidigt beroende d3 risken for
lsnedumpning och uttringning ocksi kommer att leda till skade inhemska
regleringar 1 invandringslinderna. Institutionerna kan siledes komma att for-
indras beroende p4 utfallet av den fria rérligheten. Linder med fa regleringar
pé arbetsmarknaden och dir fackféreningarna upplever att den fria invand-
ringen har negativa effekter pa inkomstfordelning eller sysselsittning, kan
komma att 6ka antalet regleringar eller strama upp redan existerande lagar. En
huvudslutsats ir att den internationella avregleringen som EU nu stdr infor
och som den fria rérligheten representerar samtidigt kommer att medfora
okade nationella regleringar som kan komma att motverka den internatio-
nella arbetskraftsrérligheten.

Invandringslinderna kan siledes komma att utsitta varandra fér en insti-
tutionell konkurrens, dir eventuella negativa effekter av den fria rérligheten
motverkas av forindrade arbetsmarknadsinstitutioner. Redan de nationella
arbetsmarknadsregleringar som finns i dagens EU-linder gor att den reella
invandringen blir langt mindre 4n den potentiella. Huruvida arbetskraften i
kandidatlinderna i nigon hogre omfattning far reellt tilltrdde till arbetsmark-
naderna i de rika EU-linderna eller ¢j, beror pé ett flertal specifika institutio-
nella férhéllanden.

For det forsta paverkas méjligheterna for invandrare att etablera sig i annat
EU-land pi invandringslandets 16nebildningsinstitutioner. Forutsittningar
for en omfattande invandring dkar kraftigt om underbjudande majliggors,
det vill siga om arbetssékande kan erbjuda sig att ta arbete till en l6n som ir
lagre in den gingse.

Fér det andra beror den reella invandringen pé trygghetslagar som paver-
kar féretagens mojligheter att ersitta den existerande arbetskraften med lag-
betald invandrararbetskraft och i vilken utstrickning som trygghetslagarna
efterlevs. Aven om det finns anledning att tro att de nuvarande institutionerna
i EU-linderna gor drastiska effekter osannolika, s kommer &vergingen till
den fria rorligheten sannolikt att ocksd medf6ra institutionella férindringar i
de nuvarande medlemslinderna. Fér att férhindra underbjudande kan fack-
foreningarna siledes forvintas forstirka lonebildningsinstitutionerna for att
dirigenom minska riskerna for att l6nerna ska falla vid ett infléde av arbets-
kraft. Detta leder sannolikt till mer lonestelhet. Den fruktan for negativa
arbetsmarknadseffekter som vissa fackféreningar har gett uttryck for antyder
ocks3 att dessa kan komma att kriva ytterligare regleringar.
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Massinvandring skulle innebira en risk for betydande reallonesinkningar
for den konkurrerande arbetskraften i invandringslinderna och ha effekrer pa
inkomstférdelningen. Om l6nerna tenderar att falla i ndgon specifik bransch
dit invandrare soker sig kommer detta dven att medfora att den inhemska
arbetskraften dir soker sig over till andra branscher. Detta kapitel inleds med
att jag forst diskuterar de villkor under vilka integrationen av kandidatlin-
derna skulle leda dll att EU-linderna fir uppleva massinvandring. Direfter
behandlas méjligheterna att reformera arbetsmarknaden och de stabiliserings-
politiska konsekvenserna av den fria rorligheten diskuteras.

Den analys som genomfors 4r utpriglat beskrivande (positiv) snarare 4n
virderande (normativ). Det ir sjilvfallet att om de samhillsekonomiska vins-
terna av den fria rorligheten ska komma linderna tll godo méste arbetskraf-
ten litt kunna réra sig mellan linderna. Samtidigt 4r potentialen for invand-
ringen i detta fall mycket stor och anpassningen skulle i vissa fall kunna bli
mycket svir for den inhemska arbetskraften. Lénerna kan komma att pressas
och uttringningen frin arbetsmarknaden kan bli omfattande. I en virderande
analys skulle dessa anpassningskostnader pé négot sitt behéva beaktas, men
ndgon dvergripande vilfirdsanalys genomfors inte i detta kapitel.

I nista avsnitt diskuteras forst hur invandringen paverkar l6nerna under
olika lonebildningsférhillanden. Kollektiva férhandlingar innehéller element
som 1 hog grad forhindrar invandring och fallande 16ner. Omfattande invand-
ring kan d4 uppkomma enbart i konjunkturtoppar. Vid sidan av fsrhand-
lingsformerna, férhindras invandring av trygghetslagar som dr allménna i hela
EU-omradet. Direfter jimfors omfattningen av sddana lagar 1 EU-linderna,
liksom kollektivavtal och deras tickningsgrad. Det hivdas dir att de flesta
EU-linder 4r “skyddade” mot underbjudande av loner. Sedan diskuteras
under vilka villkor som invandring kan upptrida trots trygghetslagar och kol-
lektivavtal i medlemslinderna. I det avslutande avsnittet sammanfattas slut-

satserna.

Invandring och arbetsmarknadens institutioner

Ritten att immigrera 4r begrinsad enbart till arbetskraften och en l6ntagare
ska i normalfallet ha ordnat med arbete i invandringslandet redan innan han
eller hon anlinder. I detta fall 4r invandringen starkt begrinsad av unionens
arbetsmarknadsregleringar. Under vilka villkor kan detta ”standardfall” for

invandringen orsaka negativa effekter i virdlandet?
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For att besvara denna friga ir det limpligt att bérja med 16nebildningens
institutioner som ir centrala for arbetsmarknaden. Betrakta forst tva polira
fall for l6nebildningen; ett som representerar den fria och helt avreglerade
arbetsmarknaden och ett annat som representerar den reglerade arbetsmark-
naden med kollektivavtal, och mer eller mindre centraliserade loneférhand-
lingar.

Antag att arbetsmarknaden ir helt oreglerad i det rika invandringslandet.
Invandringen frin liglonclandet tll héglonelandet drivs av realléneskillna-
derna mellan linderna. I avsaknad av flyttkostnader kommer invandringen att
fortsitta si linge som dessa reallsneskillnader bestdr. Den invandrade arbets-
kraften antas kunna bjuda under ridande marknadslén och genom att ut-
nyttja konkurrensen mellan arbetarna, komma in och skaffa sig anstillning i
det rika landet. Den inhemska arbetskraften i det rika landet férlorar inte
jobben. Diremot faller 16nen dir vilket innebir att utbudet av inhemsk arbets-
kraft, och dirmed inhemsk sysselsittning, minskar.

P34 en sidan oreglerad arbetsmarknad sitts 16nen individuellt och inte av
fackforeningar och arbetsgivare i férhandlingar. Priset pd arbete bestims i
princip pa samma siitt som priset pa varor som bjuds ut pd en marknad. Men
en sidan enkel liroboksmodell dir 16nen bestims av skirningspunkten mel-
lan utbud och efterfrigan pd arbetskraft ir knappast en realistisk beskrivning
av l6nebildningen i EU-linderna. En mer realistisk situation ir den dir l6nen
bestims av skirningspunkten mellan en efterfrigekurva och en lonesittnings-
kurva. En sidan positivt lutad lonesittningskurva erhalls frin en foérhand-
lingsmodell (och frin en si kallad effektivitetslonemodell).

En utgingspunke for hirledningen av lonesittningskurvan ir fackfore-
ningarnas val mellan hég 16n och hég sysselsittning for sina medlemmar.
Lonen regleras i kollektivavtal och ndgot underbjudande kan inte fsrekomma.
I allminhet, och beroende av kollektivavtalens tickningsgrad, kommer denna
16n ocks3 att vara tillimplig pé den icke fackforeningsanslutna arbetskraften.
Lénen sitts hégre dn den som erhélls av den fria marknaden och ddrmed upp-
kommer ocksi en viss arbetsloshet.

En avgérande faktor 4r att fackféreningarna enbart beaktar reallén och
sysselsittning for dess medlemmar. Dirmed finns det inget utrymme for den
potentiella invandringen att paverka lonen. Vidare kan sdgas att i de linder for
vilka denna typ av modell ir tillimplig, kommer trygghetslagarna att for-
hindra arbetsgivare frin att ersitta den dyra inhemska arbetskraften med billig
invandrad arbetskraft. Den avgérande skillnaden mellan de tvi modellerna ir
att invandrarna i konkurrensmodellen kan bjuda under for att dirigenom
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komma in pi arbetsmarknaden i det rika landet, medan nigon sddan mojlig-
het inte foreligger i fallet med den reglerade arbetsmarknaden.

1 EU-linderna bestims l6nerna i olika grad i forhandlingar mellan arbets-
givare och fackforeningar. Aven de loner som inte formellt bestims av arbets-
marknadens parter paverkas av de loner som sitts i forhandlingar. Om fack-
foreningar enbart skulle beakta medlemmarnas intressen, ir det svért att se
hur det faktum att ett stort antal personer i kandidatlinderna énskar arbeta i
EU-linderna skulle kunna pdverka lénen. Den invandrade arbetskraften
kommer att ha tillging till unionens arbetsmarknad enbart i den utstrickning
som de léner som dir etableras ger upphov till vakanser tillgingliga for arbets-
kraften i kandidatlinderna.

P4 den reglerade arbetsmarknaden férekommer invandring i huvudsak i
hégkonjunkturer och dé 16nen inte justerats for den hogre efterfrégenivan.
Eftersom underbjudande férhindras, kommer arbetskraft frén andra linder i
princip att erbjudas arbete enbart i perioder d antalet lediga platser stiger. Men
dven i tider av en dverhettad arbetsmarknad ir det troligt att inhemska arbets-
sokande kommer att gynnas dé arbetsgivarna oftast har en bittre uppfattning
om denna grupps produktivitet in om invandrararbetskraftens. Arbetsgivaren
kan ocks4 littare utvirdera den inhemska arbetskraftens utbildning och jamfort
med den invandrade arbetskraften har man en betydande sprikmissig fordel.
Diremot kan yngre inhemska arbetare och tjinstemin och nytillirddande pd
arbetsmarknaden komma att utsittas f6r mer konkurrens frin invandrare som
ansoker om jobb.

De svenska erfarenheterna av invandringen fran Finland sedan inférandet
av den fria nordiska arbetsmarknaden 1954 bekriftar ocksa att invandringen i
huvudsak uppkommer i hégkonjunkturer. Figur 1 visar antalet lediga platser i
Sverige och invandringen fran Finland 1965—90.

Fram till 1980-talets bdrjan var reallsneskillnaderna betydande mellan
Sverige och Finland. Det 16nade sig dirfor for finlindska arbetare att soka sig
till den svenska arbetsmarknaden och ta de jobb som erbjéds. Under 1960-
och 7o-talen gir invandring och vakanser hand i hand. Denna korrelation
bréts emellertid i borjan av 1980-talet dd de finska reallonerna kraftigt hade
nirmat sig de svenska. Inkomstutjimningen mellan linderna kom d3 att for-
hindra den fortsatta migrationen och vakanser i Sverige var inte lingre av
intresse for den finska arbetskraften.

Figur 1 utgdr sjilvfallet inget starkt empiriske bevis fér att vakanserna styr
invandringen. Fér detta skulle kriivas en utforlig statistisk analys. Figuren bér
dock ses som en stark indikation pd att s 4r fallet. Figuren antyder ocks4 att
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Figur 1. Bruttoinvandring fran Finland till Sverige och lediga platser.
1965-1990.

utlindsk arbetskraft har svért att hivda sig sivida inte ett stort antal vakanser
finns att tillgd. Detta dr ocksd helt i linje med de tidigare resonemangen,
nimligen att inhemska arbetsmarknadsinstitutioner férhindrar en storskalig
invandring genom underbjudande annat 4n i hégkonjunkturer dé lediga plat-
ser finns att tillga.

Aven om regleringar forhindrar massinvandring, kommer det siledes ind3
att i vissa situationer uppkomma vakanser som enbart kan fyllas av invandrad
arbetskraft. Antag en &verhettningssituation i ett invandringsland. Om vakan-
ser uppkommer som inte kan fyllas av inhemska arbetssskande, ir det troligt
att foretagen i EU-linderna indd kan fylla méinga av dessa vakanserna med
arbetskraft frin kandidatlinderna om arbetskraften har de ritta kvalifikatio-
nerna. Omfattningen av invandringen bestims didrmed i hog grad av kon-
junkturella faktorer. De stabiliseringspolitiska vinsterna som hir kan goras
representerar en av de stora fortjinsterna med den fria rorligheten.
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Den vikrigaste faktorn vid en utvirdering av den reella invandringen ir
siledes arbetsmarknadsforhallandena i EU-linderna och i kandidatlinderna.
Generellt kan sigas att ju ligre arbetsléshet och ju stérre antal lediga platser i
invandringslandet, desto stérre kommer inflédet av arbetskraft att vara fran
kandidatlinderna. Detta betyder ocksd att det inte ér speciellt meningsfullt
att forsoka kvantifiera den verkliga invandringen om kandidatlinderna har
integrerats med de nuvarande EU-linderna. Invandringen kommer att varie-
ra 6ver konjunkturcykeln och bli som stérst d& det enskilda landet dtnjuter
hégkonjunktur jimfért med 6vriga medlemslinder.

Trygghetslagar och kollektivavtal

Samtidigt 4r det uppenbart att dven i konjunkturnedgdngar med lig arbets-
kraftsefterfrigan, kommer det att finnas efterfrigan pé specialutbildad arbets-
kraft som inte alltid kan tillfredsstillas av den inhemska arbetskraften. Det 4r
knappast meningsfullt att hir spekulera om vilken typ av arbetskraft frin kan-
didatlinderna som kan komma att efterfrigas di den fria rorligheten sjdsitts.

Den 16n som forhandlas fram mellan fackféreningar och arbetsgivare 4r
grunden for kollektivavtalet. Men kollektivavtalen utgor i sig inte nigon ga-
ranti mot l6nedumpning om arbetsgivare har méjlighet att ersitta inhemsk
arbetskraft med invandrad arbetskraft som stir utanfér avtalet. I s fall skulle
den inhemska arbetskraften utsittas for lonepress frin den lagavlénade in-
vandrararbetskraften. Flera forhdllanden gér dock att sidan konkurrens fran
invandrad arbetskraft, som den inhemska arbetskraften skulle uppfatta som
otillbérlig, kommer att forhindras.

Fér det forsta kan man argumentera for att fackforeningarna och fére-
tagen kommer att férhandla fram en (hég) 16n oberoende av den potentiella
invandringen av arbetskraft. Detta gor att foretagen inte kommer att ha inci-
tament att ersitta inhemska arbetare med invandrad arbetskraft annat 4n i
de fall dd invandrarna kan gora det troligt att de 4r mer produktiva in de
inhemska anstillda. Det kan, till exempel vara fallet att hégutbildade utlind-
ska arbetare erbjuder sig att ersitta ldgutbildade inhemska arbetare.

Fo6r det andra forhindras ersittandet av inhemsk arbetskraft med invand-
rad arbetskraft i hog grad av trygghetslagarna. Sidana trygghetslagar uppkom-
mer da det finns potentiella vinster for savil arbetstagare som arbetsgivare. For
anstillda reduceras osikerheten och for foretagen kan trygghetslagar erbjuda
stabila anstillningsrelationer som medfor okat fortroende for foretaget. Det
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kan ocksé forekomma sociala férdelar dé trygghetslagar hojer kostnaderna for
avskedanden och siledes avskricker foretagen frin avskedanden i en situation
d4 det 4r samhillsekonomiskt 6nskvirt att de hélls kvar i foretaget.

Trygghetslagarna kan betraktas som en skatt p4 arbetskraftens omalloke-
ring. I en konjunkturuppging kan féretagen bli mindre bendgna att genom-
fora anstillningar annat 4n d4 man ir helt siker pd att man kan behilla per-
sonalen under en ldng tid framéver. Trygghetslagarna tvingar foretagen att
betala avgingsvederlag och att anpassa sig till ett regelverk. I samband med
utvidgningen och den fria rérligheten implicerar trygghetslagarna en kostnad
for foretagen di lagarna forhindrar foretagen frin att ersitta de nuvarande
arbetarna med billig invandrad arbetskraft. For reguljira anstillningskontrakt
uppstdr en ling rad administrativa och juridiska kostnader i samband med
varsel och avgingsvederlag. For temporira kontrakt uppstir kostnader di
antalet kontrakt som ska skrivas blir stort och varje kontrakt definierar kon-
traktslingd, villkor for kollektiva samt individuella uppsigningar och varsel.
Dessa kostnader méste sjilvfallet sittas i relation tll de féretagsvinster som
eventuellt skulle kunna goras genom ligre l6n, hogre produktivitet eller
indrade arbetsvillkor i samband med ett ersittande av inhemsk arbetskraft.

Trygghetslagarna i de potentiella invandringslinderna i EU skiljer sig at
en hel del. Ménga av dessa lagar introducerades i OECD-omridet mellan
1950 och 1970 och konjunkturnedgingarna i samband med oljekriserna under
1970-talet stimulerade ytterligare inférandet av trygghetslagar. Under 1980-
och 1990-talen och under tryck av betydande arbetsmarknadsproblem gick
den allminna trenden mot 6kad avreglering 4ven om vissa aspekter av trygg-
hetslagarna stramades upp. Manga av de linder som avreglerade, framfor allt
Finland och Spanien, valde att tillita fler korttidsanstillningar och temporira
anstillningskontrake. Overgangen till fri internationell rorlighet for arbets-
kraft 4r en faktor som kan paverka omfattningen av trygghetslagarna i fram-
tiden.

I Tabell 1 redovisas OECD:s utvirdering av ett antal EU-linders trygghets-
lagar samt rangordning enligt graden av "hirdhet” i trygghetslagarna. Med
“hardhet” menas hir hur omfattande lagstiftningen &r nir det giller att be-
grinsa arbetsgivarnas méjligheter att avskeda de anstillda.

Ju ldgre rangordning (inom parentes) av ett land desto stérre dr chanserna
for arbetare frin kandidatlinderna att fi arbete genom att underbjuda och
ersitta redan anstillda i EU-linderna. Aven om Tabell 1 enbart ger en grov
bild av trygghetslagarna i EU-linderna s antyder den att de sydeuropeiska
linderna, tillsammans med Sverige, Frankrike och Tyskland, har de mest
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Tabell 1. Graden av hardhet i trygghetslagarna och svarigheter av
avskeda personal. Fjorton EU-lénder i slutet av 1990-talet. Rangord-
nade fran hardaste (1) till mjukaste (14) trygghetslagar.

Land Grad av Grad av Svérigheter Svarigheter Overgripande
hardhet hardhet att avskeda att avskeda hardhet i
i trygghets- i trygghets- individuella kollektivt  trygghets-
lagarna: lagarna: anstéllda (rangord-  lagarna
requljar tempordr  (rangord-  ning) (rangord-
syssel- syssel- ning) ning)
séttning séttning
(rangord-  (rangord-
ning) ning)
Belgien 1,5 (13) 2,8 (6) 1,8 (13) 41(2-3) 25(8)
Danmark 1,6(11-12) 0,9 (12) 2,3(10-11) 3,1(7-9)) 15(12)
Finland 2,1 (10) 1,9 (8) 2,3(10-11) 2,4(12) 2,1 (11)
Frankrike 2,3 (9) 3,6 (3) 2,8 (9) 2,1 (13) 2,8 (5)
Grekiand 2,4 (8) 48 (1) 3,0(8) 3,3(5-6) 35(2)
Irland 1,6 (11-12) 0,3 (13-14) 2,0 (12) 2,1 (13) 1,1 (13)
ltalien 2,8(3-5) 38(2) 4,0 (2) 4,1(2-3) 34(3)
Nederldanderna 3,1 (2) 1,2 (11) 33((5-7) 2,8(11) 2,2 (9)
Portugal 43(1) 3,0 (5) 45 (1) 3,6 (4) 37(1)
Spariien 2,6 (6-7) 3,5 (4) 3,3 (5-7) 3,1(7-9) 3,1(4)
Storbritannien 0,8 (14) 0,3 (13-14) 0,3 (14) 2,9 (10) 0,9 (14)
Sverige 2,8 (3-5) 1,6 (10) 3,8 (3) 4,5 (1) 2,6 (6-7)
Tyskland 2,8 (3-5) 2,3 (7) 3,5 (4) 3,1 (7-9) 2,6 (6-7)
Osterrike 26(6-7) 1,8(9) 33(5-7) 33(-6) 23(10)

Kélla: OECD (1999) Employment Outlook, Paris.

lingtgiende lagarna. I dessa linder 4r det dirfér mindre sannolikt att den fria
arbetskraftsrorligheten leder till ndgon massinvandring. Dirmed torde risken
for lonedumpning och uttringning av arbetskraft vara lig i dessa linder. Lin-
derna med de mildaste trygghetslagarna, Storbritannien, Irland, Danmark,
Finland och Osterrike, ir sannolikt mer utsatta for risken att invandring leder
till lonepress. Med tanke pa det geografiska liget kan i synnerhet Osterrike
forvintas fa uppleva en mer omfattande invandring.

Frén Tabell r kan man emellertid inte avgora om en viss siffra ir tillricklige
lag for att underbjudande och uttringning frin arbetsmarknaden ska upp-
komma. Det kan dirfér, dven for Storbritannien som har de mildaste trygg-
hetslagarna, fortfarande vara fallet att trygghetslagarna i detta land ir tillrick-
ligt striinga for att forhindra sidana effekter. Det idr till exempel inte méjligt
for en arbetsgivare i ndgor EU-land att byta ut en redan anstdlld mot en invand-
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rad arbetare utan giltig orsak. Villkoren for avskedanden ir stringa i samtliga
linder och bristande kompetens hos individen eller brist pd arbete 4r grund-
liggande krav for att arbetsgivare ska fa skilja en anstilld frin sitt arbete. D3
dessa regler forsvarar for arbetsgivare att utan vidare avskeda redan anstillda
kan sannolikheten f6r l6nedumpning och uttringning till f6ljd av 6vergingen
till fri rorlighet beddmas vara liten i hela EU-omridet.

I enlighet med trygghetslagarna kan emellertid anstillda avskedas i kon-
junkturnedgingar och, i princip, ersittas med invandrad arbetskraft da eko-
nomin 4terigen gir in i en hégkonjunkrtur. I vissa linder forhindras detta av
turordningsregler som innebdr att de som tidigare avskedats ocks3 forst ska
dteranstillas. Men dven i de fall d arbetskraft frn kandidatlinderna och ny-
tilltridande p3 arbetsmarknaden kan konkurrera med tidigare anstillda, s3
kommer de senare att ha en fordel da arbetsgivare har bittre kunskap om deras
produktivitet.

I den utstrickning som man i ett enskilt land finner att invandrad arbets-
kraft foredras framfor den inhemska arbetskraften, kan krav komma att foras
fram om att turordningsreglerna ska skirpas d4 konkurrensen om jobben skar
genom den fria rérligheten. Sidana férindringar kan naturligtvis innebira att
vinsterna av den fria rérligheten i viss man kan g férlorade.

Skulle det visa sig att arbetsgivare, i nigot eller nigra av de linder dir
trygghetslagarna 4r som svagast, litt kan ersitta den inhemska arbetskraften
med billig arbetskraft frin kandidatlinderna kommer sikert fackliga krav att
framféras om att trygghetslagarna skall skirpas. Det kan d4 uppkomma ten-
denser till institutionell konvergens mellan EU-linderna som ir mottagare av
invandrare. Detta skulle innebira att arbetsmarknadens institutioner tendera-
de att bli mer likartade 6ver linderna. Ett 6kat internationellt fackligt samar-
bete kommer sannolikt ocksd att medféra en utjimning av arbetsmarknadens
institutioner.

Om fackforeningarna litt kan kriva kollektivavtal fér de anstillda i fore-
tagen forsvérar detta for arbetsgivarna att bygga upp stora féretag baserade pd
invandrad arbetskraft som betalas med en avsevirt ligre 16n 4n sina inhemska
kollegor. I Sverige, till exempel, ir det tillrickligt att en anstilld via fackfore-
ningsrepresentanter kriver kollektivavtal for att foretaget ska vara tvingat att
skriva p3 ett sddant och dirmed betala kontraktsmissig 16n. Kollektivavtalens
tickningsgrad 4r dirmed en annan viktig faktor vid en utvirdering av de
potentiella effekterna pa 16nen av 6vergingen till fri rorlighet for arbetskraft.
Av Tabell 2 framgér kollektivavtalens tickningsgrad i 10 EU-linder 1990,
samt graden av fackféreningsanslutning.
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Tabell 2. Fackféreningsanslutning och kollektivavtalens téckningsgrad
i 10 EU-lander. Rangordning i parentes fran hégsta (1) till lagsta (10).

Land Fackférenings- Kollektivavtalens
anslutning tdckningsgrad
i procent i procent
Belgien 51 (3) 90 (4-5)
Finland 72 (2) 95 (2)
Frankrike 10 (10) 92 (3)
Nederlanderna 26 (8) 71 (8)
Portugal 32 (6-7) 79 (7)
Spanien 11 (9) 68 (9)
Storbritannien 39 (5) 47 (10)
Sverige 83 (1) 83 (6)
Tyskland 32 (6-7) 90 (4-5)
Osterrike 46 (4) 98 (1)

Kalla: OECD (1994) Employment Outlook, Paris.

I allminhet giller att ju hogre tickningsgraden 4r desto mindre 4r risken for
l6nedumpning via invandring. Ett monster likartat det 1 7zbel/ 1 upptrader hir;
Storbritannien rankas som det minst skyddade landet genom att ticknings-
graden hir 4r lagst. Osterrike, Finland och Frankrike har den hogsta ticknings-
graden och kan dirmed sigas ha det starkaste skyddet. Fackféreningsanslut-
ningen skiljer sig 4t mellan linderna och, sdsom exemplet Frankrike visar, kan
tickningsgrad och fackforeningsanslutning kraftigt avvika frin varandra.

Kollektivavtalens tickningsgrad paverkas bland annat av institutionella
faktorer sisom arbetslagstiftningen. D4 kollektivavtalen ér inskrivna i arbets-
lagstiftningen och inte enbart ir en friga om frivillighet frin arbetsgivarens
sida tvingas foretagen att skriva pd kollektivavtalen. Detta ar fallet i de flesta
EU-linder, dock inte i Storbritannien.

Kollektivavtalens utstrickning bortom fackforeningsanslutna anstillda
och anslutna arbetsgivare paverkas ocksd av andra institutionella férhéllanden,
ofta i form av en etablerad norm. Manga arbetsgivare ansluter frivilligt och
medvetet dven andra anstillda dn fackforeningsmedlemmar till kollektivavral.
Medan sidana normer ofta omfattas av redan etablerade foretag, ir det inte
alls sikert att normerna ocks3 giller for nystartade foretag. Dessa kan se stora
vinster med att bryta med normen och enbart anstilla billig invandrad arbets-
kraft. Incitamenten for att skriva p3 kollektivavtal ir d4 sma i ljuset av de vins-
ter som kan goras genom att anstilla invandrad arbetskraft till l6ner under de
som stipuleras i kollektivavtal.
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Samtidigt som foretagen kan gora stora vinster genom att undvika kollek-
tivavtal 4r det inte heller sikert att anstillda som 4r invandrade frin fattigare
medlemslinder har incitament att kriva att foretaget ska skriva under kollek-
tivavtal. Reservationslénen — det vill siga den ldgsta 16n for vilken individen
ir villig att arbeta — kan for en invandrad arbetstagare vara mycket lig och be-
stimmas av léneldget i hemlandet. Antag att ett foretag i invandringslandet
erbjuder en invandrare 70 kronor i timlén, att kollektivavtalet stipulerar en
timlon om 100 kronor, samt att den anstillde i sitt hemland skulle fi en l6n
motsvarande 40 kronor. Den anstillde kan mycket vil anse att féretaget inte
skulle 6verleva om det tvingades betala 100 kronor till de anstillda. Fér att
undvika att tvingas dtervinda till hemlandet och en 16n om 40 kronor stiller
invandraren dirfor inga krav pd att foretaget ska skriva pa kollektivavtal och
accepterar dirfor l6nen om 70 kronor.

Att ett foretag stdr utanfor kollektivavtalen forutsitter emellertid i realite-
ten att foretaget dr litet dé det ér tillrickligt att en anstilld kriver kollektiv-
avtal for att foretaget ska tvingas att skriva under. Risken att féretaget tvingas
teckna kollektivavtal dkar dramatiskt med antalet anstillda. Tillvixtpotentia-
len for foretag som stér utanfor kollektivavtal framstir dirfér som begrinsad.

Man kan ocksd forvinta sig att antalet smé féretag med arbetskraft frin
kandidatlinderna blir stort i vissa branscher ssom byggnadssektorn, stid-
branschen, restaurangbranschen och liknande branscher dir det kan vara svért
att organisera arbetskraften. Detta giller ocksé i branscher dir stordriftsforde-
lar saknas. Hir kan sdvil svenska foretag som foretag frin kandidatlinderna
etablera sig och tjina pd den fria rérligheten genom att utnyttja den billiga
invandrade arbetskraften. Dessa foretag kan konkurrera ut redan etablerade
foretag d4 dessa betalar en hégre 16n for sina anstillda i enlighet med rddande
kollektivavtal. Liksom fallet 4r med 6kad invandring av egenforetagare, vilket
kommer att diskuteras nedan, antyder detta att minga smaféretag kan kom-
ma att fi uppleva en betydande 6kning av konkurrensen efter dvergingen till
fri rorlighet. I den utstrickning som féretag inte skriver pd kollektivavtal,
ir det troligt att fackforeningarna kriver 4ndrad lagstiftning for att tvinga
iven de foretag som anstiller enbart invandrad arbetskraft att skriva pé kollek-
tivavtal.
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Andra kanaler f6r invandring

Ovan har diskuterats "huvudfallet” f6r invandring frin kandidatlinderna
som innebir att invandraren redan har ordnat med ett arbete fore ankomsten
till virdlandet. Under fri rorlighet for arbetskraft kan emellertid arbetstagare
frin ett EU-land ocksd aktivt soka arbete i andra EU-linder. Personer som
uppbir arbetslgshetsersittning i det egna medlemslandet och har varit arbets-
16sa i &tminstone fyra veckor omedelbart fére avresan 4ger ritt att soka arbete
i annat medlemsland i upp till tre ménader. Under tiden fir personen leva pd
egna medel sdsom arbetsloshetsersittning eller egna besparingar. Personer som
erhdller anstillning i annat land kommer automatiske att skyddas av det lan-
dets socialférsikringssystem.

Med ridande stora realloneskillnader bér man uppmirksamma riskerna
for att dessa regler leder till en omfattande sskarbetsléshet bland medborgare
frin kandidatlinderna i de nuvarande rika EU-linderna. Méjligheterna for
arbetstagare i kandidatlinderna att f3 ett vilbetalt jobb, om in for en kort
period, kan ge upphov till en betydande sékarbetsloshet.

Den fria rérligheten implicerar ocksd att egenforetagare kan etablera sig i
andra medlemslidnder. Hir mdste beaktas den sannolikt mycket liga reserva-
tionslonen for egenforetagare frin kandidatlinderna. Arbetstagare frin kan-
didatlinderna som inte kan erhlla fast anstillning i ett rikt EU-land kan
etablera sig som egenforetagare i det 6nskade landet. Dessa personer kommer
sannolikt att acceptera en ersittning for det egna arbetet som kraftigt under-
skrider den som andra féretagare i samma bransch erhéller, men som sam-
tidigt 4r betydligt hogre 4n den ersittning som erhallits i hemlandet. Det ir
inte osannolikt att smiforetagare i EU-linderna kommer att uppfatta detta
som en form av illojal konkurrens.

Svérigheterna att komma in pd de rika medlemsstaternas arbetsmarkna-
der kommer sannolikt att stimulera arbetare att bli egenforetagare. Det finns
ett ctablerat samband mellan hirda trygghetslagar och egenféretagande. Dir-
for finns det anledning att tro att minga arbetstagare i kandidatlinderna kan
komma att utnyttja sig av méjligheterna att komma in i de rikare EU-ldn-
derna som egenféretagare. Linder som, Italien, Frankrike, Sverige och Tysk-
land kan komma att bli mottagare av denna typ av invandring. De relativt
laga kostnaderna for att etablera sig i Sverige som egenféretagare kan gora att
speciellt mdnga soker sig hit sdvida inte reglerna 4ndras.

Denna typ av invandring kan férvintas sl mycket olika éver ckonomins
skilda sektorer. En forhéllandevis omfattande invandring av egenforetagare
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kan férvintas till de tidigare nimnda branscherna dir det 4r litt att etablera
sig, sdsom delar av byggnadsindustrin dir sméforetag ir verksamma, samt
exempelvis stidbranschen och restaurangbranschen. Aven om den totala in-
vandringen ir liten, kan denna ha betydande effekter pd enskilda branscher
och snabbt pressa priserna pé de varor och tjinster som produceras.

I detta sammanhang kan ocks? de ovan diskuterade méjligheterna att sska
arbete under tre minader i annat EU-land spela en viktig roll. I vissa branscher
kommer sidana arbetssékande att kunna absorberas i nystartade smaféretag
som inte har skrivit under kollektivavtal. I sddana branscher dir nya foretag
vixer upp som betalar loner ligre dn de gingse kommer de etablerade fore-
tagen att paverkas p3 ett kanske avgérande sitt. Konkurrensen frin nya smi-
foretag utan kollektivavtal gor att minga etablerade foretag kan fa svért att

overleva.

Okad sysselsittning, 6kad I6nespridning
och 6kade regleringar

I allminhet 4r de linder som grinsar till kandidatlinderna troligare mot-
tagare av arbetssdkande frin &st 4n de lingre bort beldgna linderna. Tyskland
kan dirmed forvintas vara en stor mottagare. A andra sidan har man i Tysk-
land ett regelverk och en organisation av arbetsmarknaden som forsvérar for
invandrare att komma in pd arbetsmarknaden. Sverige har, liksom Tyskland,
en genomreglerad arbetsmarknad vilket kan forvintas himma invandringen.
Storbritannien har de mjukaste regleringarna pé arbetsmarknaden och en l3g
fackféreningsanslutning och tickningsgrad. Séledes ir det sannolike ldttare
att som invandrare komma in pa arbetsmarknaden i Storbritannien. Sprak-
missiga forhéllanden kan ocksi underlitta invandringen dit, medan det geo-
grafiska avstindet kan verka himmande.

I linder med hart reglerade arbetsmarknader kommer invandring i huvud-
sak att uppkomma i hégkonjunkturer och bestimmas av antalet lediga plat-
ser. Invandringen bidrar till I1énemoderation medan risken f6r lonedumpning
forefaller vara begrinsad. Arbetskraftsinvandringen kommer automatiskt att
avta under konjunkturnedgingar di antalet lediga platser faller, arbetslss-
heten stiger och konkurrensen om jobben hérdnar. Detta kan innebira att
relativlénerna for olika yrkesgrupper paverkas. Ménga yrkesgrupper i invand-
ringslandet kommer sannolikt aldrig att fi uppleva ndgon 6kad konkurrens
och i tider av 6kad efterfrigan for dessa gruppers tjinster kommer reallonesk-
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ningar att sld igenom. Andra yrkesgrupper kommer emellertid att f3 uppleva
okad konkurrens i hégkonjunkturer av infléden av konkurrerande arbetskraft
och for dessa grupper kommer inte l6nerna att stiga s mycket som blir faller
om den fria rérligheten inte etableras.

Grupper som ir direkta substitut fér invandrad arbetskraft kan siledes
missgynnas genom att deras relativloner kommer att falla 6ver tiden. De l3g-
utbildade i virdlandet kan utsittas for sidan konkurrens frin sivil lig- som
hogutbildade frin kandidatlinderna. Aven om en betydande invandring inte
har ndgon dumpande effekt pa l6nerna kan den 4nda bidra till en relativ for-
simring av de ligutbildades l6ner och en relativ frbittring av de relativa real-
l6nerna for den hégutbildade arbetskraften.

Detta resonemang baseras pd att den nuvarande l6nebildningen inte for-
indras pd nigot avgorande sitt. Om lonebildningen férindras i riktning mot
mer individuell lonesitining och marknadskrafterna tillats sld igenom krafti-
gare, kan den fria rorligheten leda dill betydligt kraftigare dumpningstenden-
ser pd de lagutbildades 16ner 4n vad som idag dr fallet i EU. Det r dock inte
troligt att fackliga organisationer skulle acceptera en sidan utveckling. I ljuset
av att en dkad arbetskraftsinvandring kan leda till skade 16neskillnader ér det
knappast troligt att l6nesittningen blir mer individuell.

Det finns skil att tro att inkorporerande av kandidatlinderna kan ha posi-
tiva stabiliseringspolitiska effekter pA EU-lindernas ekonomier. Om et stort
antal personer i kandidatlinderna ir villiga att fiytta for att ta de uppkomna
vakanserna i hégkonjunkturer i EU-linderna kommer risken for kostnads-
drivande inflation att minska. Huruvida dessa positiva effekter verkligen upp-
kommer beror ocksa p4 i hur hog grad som kandidatdindernas arbetskraft pas-
sar in pd mottagarlindernas arbetsmarknad.

Om invandringens omfattning i hog grad bestims av antalet lediga plat-
ser, kommer invandringen sannolikt inte att hdja virdlandets arbetslashet. I
stillet bkar snarare sysselsittningen. D4 den invandrade arbetskraften ofta
saknar de nédvindiga sprakkunskaperna i virdlandet och arbetsgivare ir osik-
ra pd individens produktivitet, kan man anta att inhemska arbetssékande kom-
mer att foredras av arbetsgivarna s linge som invandrare inte kan konkurrera
med en ligre l6n.

Vi kommer sannolikt att fi uppleva kad omfattning av trygghetslagar och
fackliga anstringningar att dka kollektivavtalens tickningsgrad. Vi kan ocksi
férvinta oss en konvergens bland EU-linderna mot mer likartade trygghets-
lagar och arbetsmarknadsinstitutioner genom ett utékad internationellt fack-
ligt samarbete.
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Trots att realléneskillnaderna ir betydande och arbetskraften i kandidat-
linderna mycket stor dr 4nd4 slutsatsen att institutionerna i medlemslinderna
fungerar som en partiell férsikring mot lt')ncdumpning. Detta gor att nigra
linga 6vergingsperioder knappast behévs. Samtidigt kommer inkomstfordel-
ningen att pdverkas och de nuvarande reglerna kommer sannolikt att revideras
over tiden.

Kallor och litteratur

En utmirke éversikt av den europeiska invandringssituationen och dess rela-
tion till vilfirdsstaten utgors av H. Brucker, G. Epstein, B. McCormick,
G. Saint-Paul, A. Venturini och K. Zimmermann i "Managing Migration in
the European Welfare State”, (stencil, Fondazione Rodolfo DeBenedetti,
2001). Hir ges en mycket omfattande, detaljerad och uppdaterad genomgéng
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att hantera 6vergingen till den fria rérligheten fér de blivande medlemslin-
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in arbetskraftens fria rorlighet dterfinns i T. Boeri och H. Brucker, ”A Study
on the Effects of the Eastern Expansion on Incomes and Employment in the
Current Member States of the EU.”, A Report of European Commission,
(Berlin, 2000). Hir presenteras dven skattningar éver forvintade effekter pa
invandringen frin kandidatlinderna.

De data éver trygghetslagar, fackforeningsanslutning och tickningsgrad
som finns redovisade i kapitlet dr baserade p& Employment Outlook, (Paris:
OECD, 1999) och Employment Outlook (Paris: OECD, 1994). I évrigt bygger
analysen pa grundliggande modeller éver hur lénebildningen kan forvintas
paverka invandringen. Nigra formella modeller éver hur lénebildningen
péverkar invandringen finns knappast att tillgd, men se C. M. Schmidt, A. Stilz
och K. E Zimmerman, "Mass Migration, Unions and Government Interven-
tion,” Journal of Public Economics, 55,1994, 185—20L.

Det formella regelverket diskuteras i Katarina Nyman-Metcalfs bidrag i
denna érsbok. En diskussion om invandringen och arbetsmarknadens regle-
ringar terfinns ocksd i Per Lundborg, "Fri arbetskraftsrorlighet mellan Sverige
och nya EU-medlemmar” SOU 1997:153 Bilaga 1, och i Per Lundborg, "Av-
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Kommittologi — nira samarbete
mellan kommissionen och den
nationella férvaltningen

av Carl Fredrik Bergstrém

Det ir inte ovanligt att férhéllandet mellan EU och dess medlemsstater upp-
fattas som baserat pa konkurrens. Tydligast kommer detta till uttryck i den kri-
tik som ofta fors fram av dem som kallar sig motstindare: att medlemskap i
EU innebir oacceptabla ingrepp i ett lands suverinitet och ritt att bestimma
sjdlv. Aven de som har en i grund och botten positiv instilining utgar ibland
frin tanken pd ett konkurrensforhdllande. Detta dterspeglas i sensationella
tidningsartiklar dir det avsl6jas eller dtminstone antyds att EU gétt fir lingt.
Med EU avses dd oftast den Brysselbascrade kommissionen. Tanken pé ett
konkurrensforhéllande bekriftas i viss mén av det sitt pa vilket EU 4r organi-
serat och fungerar. Fér en jurist ligger det nira till hands att tinka pé den ritts-
praxis som EG-domstolen gjort sig kind for. Genom en extensiv tolkning av
oklara regler har denna introducerat principer vilka syftar till att tvinga med-
lemsstaterna i linje med varandra. Exempel 4r den si kallade foretridesritten,
vilken ytterst kriver att lagstiftning antagen av de nationella parlamenten ska
forbises, och regeringarnas skadestindsskyldighet for att inte ha infort de be-
stimmelser EU forvintar sig.

Som kommer att uppmirksammas i det f6ljande har det sitt p vilket EU
ir organiserat och fungerar i 6kande omfattning kommit att priglas av ett
inslag som inte ir baserat pd konkurrens utan pd nira samarbete mellan
kommissionen och den nationella férvaltningen. En konsekvens av detta ir att
unionen blivit mindre beroende av méjligheter att tvinga medlemsstaterna i
linje med varandra. En annan ir att det blivit mer orimligt att automatiskt
anklaga kommissionen nir EU gitt for langt. I den utstrickning konkurrens-
forhillandet bytts ut mot nira samarbete med den nationella férvaltningen
finns det anledning att séka de skyldiga pd hemmaplan. Den féljande fram-
stillningen kommer att behandla s4 kallad kommissionslagstiftning; vad den

159



Carl Fredrik Bergstrém

innebir och hur den blir till. Efter ett inledande fortydligande av begreppet lag-
stiftning och de regler som styr ansvarsférdelningen mellan ridet och kommis-
sionen ska ett forsék goras att klarligga vissa huvuddrag rérande omfattning
och innehill. Detta f6ljs av en beskrivning av kommissionens samarbete med
den nationella forvaltningen. Aven hir kommer en uppdelning att géras mel-
lan det formella utgingsliget och den praktiska betydelsen. Vad betriffar det
senare kommer fokus att sittas pa tvd konkreta fall. Efter att vissa slutsatser
summerats och diskuterats avslutas framstillningen med ett framitblickande
avsnitt dir nigra konkreta férbittringsforslag presenteras.

En grundldggande regel om ansvarsférdelning
Enligt EG-fordraget ska savil ridet som kommissionen fullgéra sina uppgifter

genom att anta forordningar och direktiv, fatta beslut samt avge rekommen-
dationer eller yttranden. Av dessa riknas endast férordningar, direktiv och be-
slut som rittsligt bindande. I detta avseende fortydligas att férordningar har
allmin giltighet samt till alla delar 4r bindande och direkt tillimpliga i med-
lemsstaterna, att direktiv 4ir bindande foér medlemsstaterna men bara med
avseende p3 det efterstrivade resultatet och, slutligen, att beslut 4r bindande,
till alla delar, for den som de rikear sig till. Mot bakgrund av det faktum att de
ar ritsligt bindande har forordningar, direktiv och beslut med tiden kommit
att kallas for lagstiftning. Detta ir till exempel det samlingsnamn som an-
vinds i unionens motsvarighet till Svensk Férfattningssamling, den Officiella
Tidningen, och det Internetbaserade dokumentregistret EUR-Lex. I den f6l-
jande framstillningen kommer dock begreppet lagstiftning att anvindas s3
att det endast omfattar férordningar och direktiv. Den frimsta anledningen
till detta 4r praktisk: de flesta beslut ir inte féremal for ndgot generellt krav pd
publicering och ddrfér svértillgingliga. Vad giller férordningar och merparten
direktiv foreskrivs ddremot att de ska offentliggoras i den Officiella Tidningen.

Det principiella ansvaret for antagande av lagstifining ligger hos radet, den
institution i vilken regeringarna 4r representerade, vilket pé ett eller annat sitt
miste samarbeta med Europaparlamentet. Med tiden har dock kravet vuxit
fram att ridet ska 6verlita en avsevird del av sitt ansvar till kommissionen. Ett
tidigt uttryck for detta krav finns i ett riusfall frin 1970 dir EG-domstolen
forklarade att rddet endast behévde besluta de “grundliggande elementen”
och att "en generell genomférandemakt” kunde 6verldtas till kommissionen.
Ett senare uttryck finner man i den si kallade Enhetsakten, det reformpaket
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som en regeringskonferens enades om 1986. Detta syftade framforallt till att
forbittra forutsiteningar for ett handlingskraftigt agerande i ridet. Samtidigt
som ridet gavs stérre méjlighet att anvinda majoritetsbeslut inférdes en grund-
liggande regel om ansvarsférdelning. Denna 4terfinns idag i EG-fordraget
artikel 202, Hir forklaras att “rddet skall ... ge kommissionen befogenhet art
genomfora de regler som ridet beslutar.” Om detta f6ljs, vilket normalt ir fal-
let, innehaller den lagstiftning som ridet antar en klausul, eller flera, i vilken
kommissonen ges befogenhet att anta kompletterande lagstiftning. Nigra
exempel pa hur detta konkret ser ut kommer att redovisas lingre fram.

Lagstiftningens omfattning och innehall

I praktiken innebir regeln om ansvarsférdelning att lagstiftning inte bara an-
tas av rddet utan ocksi av kommissionen. Den lagstiftning som antas av kom-
missionen har samma formella egenskaper som den som antas av rddet och
samma rittsliga konsekvenser. Givetvis betyder detta inte att det inte finns
innehallsmissiga skillnader. Innan detta behandlas nirmare 4r det dock pa
sin plats att klarligga numerira eller, med andra ord, kvantitativa skillnader.
I dverensstimmelse med det lagstiftningsbegrepp som fortydligast ovan ska
fokus sittas pa forordningar och direktiv. Uppgifterna pé vilka undersskningen
grundar sig har himtas frin databasen CELEX, vilken omfattar dokument
som publicerats i den Officiella Tidningen. Hir utesluts sedan 1970 ett antal
forordningar rérande den lopande férvaltningen av vissa jordbruksfrigor. Den
frimsta anledningen till detta ir att de har mycket kort giltighet. Fér att und-
vika inkonsekvens har undersskningen begrinsats till perioden 1970—2000.
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Framforallt tre iakttagelser r sliende. Den forsta av dessa ir att den mest
anvinda typen av lagstiftning ir férordningar. Som uppmirksammades inled-
ningsvis dr dessa, pi samma sitt som nationell lagstiftning, direke tillimpliga
och forutsitter inte, likt direktiv, att nationella myndigheterna ska bestimma
form och tillvigagingssitt for genomférande. Den andra iakttagelsen ir att en
avsevird andel av alla forordningar men ocksa direktiv antas av kommissionen
— trots att det principiella ansvaret ligger hos ridet. Den tredje och mest bety-
delsefulla iakttagelsen 4r att andelen f6érordningar och direktiv antagna av
ridet konstant minskat i jimf6relse med andelen forordningar och direktiv
antagna av kommissionen: 1970 antog ridet 41 procent av férordningarna och
hela 92 procent av direktiven men 2000 endast 23 procent av férordningarna
och 53 procent av direktiven. Trenden ir tydlig.

162



Kommittologi ~ n&ra samarbete mellan kommissionen och den nationella férvaltningen

Trots att den lagstiftning som antas av kommissionen har samma formella
egenskaper som den som antas av ridet finns det anledning att utg3 frin att
det finns en “kvalitetsskillnad” och att innehéllet i den lagstiftning som antas
av radet darfor 4dr av en helt annan kaliber 4n den som antas av kommissionen.
En indikation pa detta finner man i artikel 202 och den grundliggande regeln
om ansvarsférdelning. Har féreskrivs att rddet endast ska ge kommissionen
befogenhet att "genomfbra” de regler som rddet beslutar. Detta innebir att
kommissionen 4r tvungen att hélla sig inom ramen f6r de frigor som radslag-
stiftningen behandlar. EG-domstolen har dessutom férklarat att begreppet
genomfora inte kan omfatta uppgiften att anta regler som ir “grundliggande
for imnet i fraga” d4 dessa maste forbehallas ridet. Hur tydligt detta dn verkar
dr det i praktiken ganska svart att siga var grinsen gir mellan kommissionens
uppgift och ridets. Detta 4r ingen slump. I ett antal uttalanden har radet for-
klarat att man vill férbehélla sig ritten att p& grundval av politiska vervigan-
den sitta grinsen olika frin fall dll fall.

I syfte att uppnd en viss klarhet om kommissionslagstiftningens innehill
ska en kompletterande undersskning goras av férordningar och direktiv an-
tagna 1998. Mélsittningen med denna ar att bestimma i vilken utstrickning
olika samarbetsomrdden omfattas och redogéra for vissa generella iakttagelser.
En mer detaljerad beskrivning av innehdllet i tvd konkreta fall kommer att
limnas lingre fram. Fér att kunna bestimma vilket samarbetsomréde som
omfattas har utgdngspunkten tagits i den si kallade rittsliga grund som anges i
inledningen till varje forordning och direktiv. Denna hinvisar till ett specifikt
stadgande i EG-fordraget, vilket i sin tur hdnvisar till ett samarbetsomrade.
Vad betriffar just férordningar och direktiv antagna av kommission har dessa,
i enlighet med regeln om ansvarsférdelning, sin rittsliga grund i férordningar
och direktiv antagna av ridet. For att kunna bestimma vilket samarbetsomréide
som omfattas 4r det dirfor nédvindigt att ta tv4 steg: forst spara den bakom-
liggande rédslagstiftningen och sedan identifiera det stadgande i EG-fordraget
som denna hinvisar till.

En mingd iakttagelser ir méjliga. Av sirskilt intresse i det aktuella sam-
manhanget 4r att den lagstiftning som antagits av kommissionen omfattar
samma samarbetsomriden i nistan samma utstrickning. Detta bekriftar att
regeln om ansvarsfordelning respekteras och att ridet systematiske ger kommis-
sionen i uppgift att anta kompletterande lagstifining. Mer pétagliga skillnader
hinfor sig istillet till lagstiftningstyp. Trots att EG-férdraget oftast limnar
valet 8ppet 4r det tydligt att forordningar féredras inom vissa samarbetsomré-
den och direktiv inom andra. Anledningen till detta bér sékas i de formella
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Diagram 4
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Diagram 6
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Diagram 7
KOMMISSIONSDIREKTIV 1998 (44)
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egenskaperna. Det ir troligt att direktiv, vilka ger medlemsstaterna méjlighet
att sjilva bestimma hur det cfterstrivade resultatet ska uppnas, foredras i
omriden som regeringarna uppfattar som politiskt kinsligare. Aven om det
inte specificerats i diagrammen ska det pdpekas att radet antog 5o procent
av direktiven (28) men inte nigon av forordningarna i enlighet med det s&
kallade medbeslutandeforfarandet — det enda forfarande som ger Europapar-
lamentet ett reellt inflytande.

Inte férvinande dr det omride som ger upphov till mest lagstiftning den
gemensamma jordbrukspolitiken. Dessutom finner man ofta en koppling till
den gemensamma jordbrukspolitiken i lagstiftning som formellt hinfors till
andra samarbetsomriden. S3 till exempel 4r det inte ovanlig att lagstiftning
som hinférs till den gemensamma tulltariffen avser importkvota for tomater
eller att lagstiftning som hinférs till den gemensamma handelspolitiken avser
arrangemang f6r handel med bananer. Kanske dnnu mer anmirkningsvire ar
det att lagstiftning som formellt hinf6rs till den gemensamma jordbrukspoli-
tiken ofta har en koppling till andra omriden, som till exempel milj$, konsu-
mentskydd eller den inre marknaden. Enligt EG-domstolen ska valet av rétts-
lig grund alltid gdras pd grundval av objektiva dverviganden. Detta dr dock
svart och ibland dven omajligt att kontrollera. Man kan dirfor misstinka att
det ofta 4r rent processuella aspekter som styr valet av rittslig grund. En anled-
ning till varfor rédet i sa fall viljer en rituslig grund i den gemensamma jord-
brukspolitiken hellre 4n en som hinfors till den inre marknaden 4r att man
pé detta sitt kan undvika en omfattande inblandning frin Europaparlamentet:
istillet for medbeslutande fir det endast ritt att avge ett icke-bindande yttrande.

Vad sedan betriffar generella iakttagelser ska det forst av allt konstateras
att flera av de forordningar och direktiv som antagits av kommissionen be-
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handlar frigor som utan tvekan ir av stor principiell betydelse. Ett exempel,
vilket kommer att diskuteras ytterligare lingre fram, 4r kommissionen férord-
ning 494/98/EG om nirmare féreskrifter for tillimpningen av administrativa
minimipéféljder inom ramen fér systemet for identifiering och registrering
av notkreatur. Hir inférs regler vilka bemyndigar avsevirda ingrepp i enskil-
das personliga och ekonomiska férhéllanden och som kan jimstillas med straff-
lagstiftning. Mest typiskt har dock de forordningar och direktiv som antagits
av kommissionen ctt tekniskt innehdll och ir avsedda fér rutinmissig till-
limpning. Ett exempel pa detta finner man i férordningar som styr nationella
myndigheters forsiljning av jordbrukslager, till exempel de sé kallade kéttber-
gen. Ett annat finner man i direktiv vilka 4r avsedda att fortlspande anpassa
ridsdirektiv till vetenskaplig utveckling.

Det faktum att de flesta forordningar och direktiv som antagits av kom-
missionen har ett tekniskt innehdll och ir avsedda for rutinmissig tillimp-
ning innebir definitive inte att de kan avfirdas som oviktiga. Aven om inte
ndgot forsok ska goras att behandla frigan pa ett systematiske sitt dr det pa
sin plats att pipcka att de férordningar och direktiv som antagits av ridet inte
sillan ir relative kortfattade och uppbyggda runt den klausul i vilken ansvaret
for kompletterande lagstiftning 6verlats till kommissionen. Ett exempel pi
detta finner man i rddets direktiv 70/373/EEG om inférande av gemenskaps-
metoder for provtagning och analys vid den officiella foderkontrollen. Twirt-
emot vad dess titel antyder siger detta inte s& mycket om metoderna fér prov-
tagning och analys. Istillet 6verldts uppgiften att uppritta och anpassa dessa
till kommissionen. P4 grundval av denna befogenhet har kommissionen regel-
bundet antagit den lagstifining som krivs for att ge radets direktiv 70/373/
EEG en konkret innebérd. Exempel frin 1998 ir kommissionens direktiv
98/88/EG om riktlinjer for identifiering och bedémning i mikroskop av
bestindsdelar av animaliskt ursprung i foder f6r den officiella foderkontrol-
len och kommissionens direktiv 98/64/EG om faststillandet av metoder for
analys av aminosyror, rioljor och rifetter och olakindox i djurfoder.

Ett villkorligt 6verlatande av ansvar

Det har konstaterats att den grundliggande regeln om ansvarsférdelning
innebir att ridet inte bara férvintas utan till och med forpliktas att 6verldta en
avsevird del av sitt ansvar for antagande av lagstiftning till kommissionen.
Tanken ir att detta ska géra det littare for ridet att koncentrera sina anstring-
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ningar. For att f6rstd vad regeln egentligen betyder méste man dock vara med-
veten om att artikel 202 innehiller en férklaring att rddet far uppstilla “nir-
mare villkor” for det sitt pd vilket kommissionen ska hantera sitt ansvar. Detta
utgdr den formella grunden for att systematiskt kriva av kommissionen att
den endast antar lagstiftning som godkints av kommittéer bestdende av repre-
sentanter for den nationella férvaltningen.

Det uttryck som vanligtvis anvinds nir man talar om férhéllandet mellan
kommissionen och dessa kommittéer 4r pd engelska comirology, pa franska
comitologie, pa tyska komitologie och pa danska komirologi. Tyvirr ir det oklart
vad detta ursprungligen syftar pd. En forklaring stdr ate finna i en brittisk
parodi frin 1958 om byrakratins irrgéngar: Parkinsons Law. Hir talas om “the
science of comitology” som studiet av myndighetskommittéer och det sitt pa
vilket de fungerar. En annan forklaring, den som accepterats i Europaparla-
mentets korridorer, 4r att det inspirerats av det franska uttrycket “kremlilogie”.
Detta syftar pi Kreml, den ryska regeringsbyggnaden, och anvindes ofta p4
7o-talet for att beteckna en myndighetsapparat dir allt arbete 4r politiskt
Svervakat.

Av nigon anledning har en forsvenskad form av uttrycket — kommittologi —
inte fitt full genomslagskraft och flera personer har uttrycke sin irritation nir
det undantagsvis anvints. S3 till exempel forklarade Riksdagens talman, Bir-
gitta Dahl, nyligen att uttrycket var hogst olimpligt da det inte kunde férstds
av “vanliga” minniskor. Till foljd av detta har ett antal alternativ laborerats
med. Ett av dessa kan man finna i ett rittsfall frin EG-domstolen. Trots att
originalet, den engelska texten, hinvisar till de ifrigavarande kommittéerna
som “the comitology committees” infér den svenska texten det kufiska uttryck-
et "kommittéerna for s3 kallat kommittéforfarande”. Ett annat alternativ, det
som har slagit rot hos svenska departement och férvaltningsmyndigheter, ir
“systemet med verkstillighetskommittéer”. Detta syftar egentligen pé artikel
202 och ordet genomférande men har pd grund av dilig 6versittning blivit
utbytt mot ordet verkstillighet. Inte bara vanliga minniskor har svart att for-
st. Ett sista alternativ, korrekt men kanske inte s3 catchy, ir "kommittéer som
skall bitrida kommissionen nir den utdvar sina genomférandebefogenheter”.
I det foljande kommer uttrycket kommittologi att anvindas.

Tanken att kommissionen ska anta lagstiftning i samarbete med kommit-
téer bestdende av representanter for den nationella férvaltningen fanns med
redan di EG-fordraget undertecknades 1957 och formaliserades forsta gingen
1961 inom omrédet f6r den gemensamma handelspolitiken. Redan ett r sena-
re blev det den "balanserade 16sning” pé vilken den gemensamma jordbruks-
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politiken byggdes upp och 1968 forklarades det vara en principiell 16sning”
for att uppna fri rérlighet for varor. Efter de forindringar som inférdes 1986 ir
tanken att kommissionen ska anta lagstiftning i samarbete med kommittéer
grundliggande for samtliga samarbetsomriden. Detta bekriftas i undersok-
ningen av lagstiftningens innehall. Endast 5 av totalt 817 férordningar och
direktiv antagna av kommissionen 1998 kom till utan att kommissionen varit
forpliktad att samarbeta med kommittologikommittéer (i dessa 5 fall foreskrevs
alternativa former for samrid med nationella representanter).

Under 4ren innan 1986 la rddet ned mycket tid p4 diskussioner om de for-
faranden som skulle styra kommissionens samarbete med kommittéer. Me-
dan vissa regeringar foresprakade liberala forfaranden insisterade andra pa
forfaranden som inte limnande kommissionen nigot som helst utrymme for
egna bedsmningar. Den oenighet som ridde blev med tiden ett allvarligt pro-
blem. For att l6sa detta kom den regeringskonferens som ledde till Enhets-
akten 6verens om att ridet fortsittningsvis endast skulle f3 vilja mellan ett
fital forutbestimda forfaranden. Detta realiserades i en tvistegsoperation. Forst
berikades den nya regeln om ansvarsférdelning med ett fortydligande att de
villkor som radet stiller upp maste folja "principer och regler” som faststillts
i forvig. Nir Enhetsakten vl trite ikraft antog rddet sedan beslut 87/373/
EEG om forfaranden for utévningen av den genomférandebefogenhet som
ir tilldelad kommissionen. Detta ersattes nyligen av rédets beslut 99/468/EG.

Gemensamt for de férutbestimda férfarandena — enligt det nya sivil som
det gamla beslutet — 4r att kommissionen méste forklara sina avsikter, de 4tgir-
der man planerar att lagstifta om, for en kommitté bestdende av representan-
ter for den nationella férvaltningen. Inom en bestimd tidsperiod férvintas
denna sedan avge ett yttrande. Trots att kommittén formellt anses vara en del
av kommissionen utses dess ledaméter, vanligtvis tva frin varje medlemsstat,
av respektive regering. Endast kommitténs ordférande utses av kommissio-
nen. Anmirkningsvirt nog saknar han eller hon réstritt. Den avgérande skill-
naden mellan de forutbestimda forfarandena ligger i omfattningen av det krav
som stills pd att kommissionen ska ritta sig efter kommitténs yttrande. Enligt
det forsta, liberala forfarandet — det rédgivande forfarandet — ir kommissionen
endast forpliktad att "beakta” ett yttrande men ir inte tvungen att folja det.
Enligt de 6vriga tv4, restriktiva forfarandena — det féreskrivande forfarandet
och férvaltningsférfarandet — kan kommitténs yttrande tvinga kommissionen
att 6verlimna drendet till ridet. Den avgorande skillnaden ir att kommittén,
enligt forvaltningsforfarandet, ska anta lagstiftning oavsett innehéllet i kom-
mitténs yttrande. Om detta yttrande r negativt initieras dock ett 6verklagade
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till ridet som har méjlighet att upphiva kommissionens lagstiftning och
ersitta den med egen. Enligt det féreskrivande forfarandet krivs att kommit-
tén i forvig godkint kommissionens lagstiftning i ett positivt yttrande.

I en nyligen publicerad forteckning anges det totala antalet kommittologi-
kommittéer till 243. Flertalet av dessa 4r dock inte sysselsatta med lagstift-
ningsirenden utan med individuella beslut. Undersskningen av férordningar
och direktiv antagna 1998 visar att 63 kommittéer var involverade. Endast 5 av
dessa foljde det ridgivande forfarandet: 28 kommittéer f6ljde forvaltningsfor-
farandet och 30 det foreskrivande férfarandet. Vad betriffar kommittéernas
spridning 6ver de olika samarbetsomridena var 3 av de 5 kommittéer vilka
foljde det radgivande forfarandet involverade i antagande av lagstiftning som
hinférdes till den gemensamma handelspolitiken och den gemensamma tull-
tariffen och 2 i antagandet av lagstiftning som hinf6rdes till konkurrensfrigor.
Endast 4 av de 28 kommittéer vilka f6ljde forvaltningsforfarandet var inte
involverade i antagande av lagstiftning som hinfordes till den gemensamma
jordbrukspolitiken. Av de 30 kommittéer vilka foljde det foreskrivande for-
farandet var 7 involverade i antagandet av lagstiftning som hinfordes till den
gemensamma jordbrukspolitiken: 10 var involverade i antagandet av lagstift-
ning som hinférdes till den gemensamma eller inre marknaden och s i anta-
gandet av lagstiftning som hinférdes till miljo.

D4 anvindandet av kommittéer ger rddet och dirmed regeringarna en
médjlighet att ingripa mot kommissionen forutsitts det ofta ge upphov till en
intressekonflikt. I grund och botten ir det just risken fér att kommissionen
ska agera mot en eller flera regeringars intresse som motiverar kravet p3 att det
ska finnas ett antal olika forfaranden att vilja mellan. Ju kinsligare ett visst
omride ir, politiskt sett, desto starkare kravet att ett restriktivt forfarande ska
anvindas. Detta framstar klart och tydligt i det svenska regeringskansliets rikt-
linjer fér handliggningen av EU-fragor. Hir férklaras att valet av det forfaran-
de man ska foresprika bér baseras pa en analys av "kommissionens kapacitet
och méjlighet att anvinda de resurser som ir imnade for ett speciellt indamal
pa ett sitt som gagnar svenska intressen.”

I ljuset av en férmodad eller befarad intressekonflike framstér det som for-
vénansvirt att det i realiteten 4r mycket ovanligt att en kommittés yttrande
inte ir positivt — oavsett vilket forfarande som f&ljs. Enligt statistik for perio-
den 1993-1998 var kommissionen endast tvungen att éverlimna 32 av 3 000
irenden som hanterades enligt det féreskrivande forfarandet till ridet. Upp-
gifterna rérande forvaltningsforfarandet ar i stort sett identiska. Ett exempel
kan himtas frin den s3 kallade Férvaltningskommittén for Jordbruksstrukeur
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och Landsbygdsutveckling. I samtliga 141 4renden denna behandlade 1998
gavs ett positivt yttrande. Den slutsats detta leder till 4r anmirkningsvird:
forhillandet mellan kommissionen och de kommittéer vilka 4r satta att be-
vaka den priglas definitivt inte av en intressekonflikt. Tvirtom ir kommissio-
nen och de nationella representanterna i stort sett alltid dverens om vad lag-
stiftningen ska innehalla.

Fér att finna en forklaring till detta mysterium 4r det otillrickligt att stu-
dera de formella férutsittningarna. Framforallt krivs ytterligare information
om det praktiska arbetet. Av denna anledning har tvd specifika fallstudier
tagits fram ur matetialet frin 1998. Den f6rsta har sin ram i en férordning
antagen av kommissionen efter att en kommitté avgett ett positivt yttrande
och faller inom omrédet for den gemensamma jordbrukspolitiken. Trots detta
har den tydliga beréringspunkter med bland annat konsumentskydd och fri
rorlighet for varor. Den andra fallstudien har sin ram i en férordning antagen
av ridet efter att en kommitté inte avgett ett positivt yttrande &ver den for-
ordning kommissionen férutsig. Det omride som omfattas hir dr den ge-
mensamma/inre marknaden. Efter en forklaring av innehéllet i de respektive
forordningarna ska en kort redogérelse limnas for de uppgifter som kommit
fram i intervjuer med de svenska representanter som var involverade.

Fokus pa tvé konkreta fall

Den forsta fallstudien tar sin utgdngspunke i ridets férordning 820/97/EG
om upprittande av ctt system for identifiering och registrering av nétkreatur
och om mirkning av nétkstt. Enligt malsittningsstadgandet i férordningens
ingress antogs den med det évergripande syftet att dteruppritta balansen pa
notkottsmarknaden efter den inledande krisen med den si kallade galna
kosjukan. Nagot fortydligat innebir detta att man ansig att mingden natio-
nella regler om konsumentskydd, hir rérande insyn i villkoren f6r produktion
och saluféring, begrinsade den fria rérligheten for varor och dirfér skulle
ersittas av gemensamma. Ett yteerligare syfte var att effektvisera forvalt-
ningen av unionens program fér ekonomiskt stdd till drabbade jordbrukare
eller, som de kallas i férordningen, djurhillare.

Av storst betydelse i det nuvarande sammanhanget 4r ndgra av férordning-
ens bestimmelser vilka foreskriver att en viss myndighet i varje medlemsstat
ska uppritta en databas med information som gér det méjligt att spira all nst-
kreaturs identitet och forflyttningar. Denna information ska sedan vara till-
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ginglig f6r kommissionen och myndigheter i 8vriga medlemsstater men iven
for andra intressenter, till exempel konsumentorganisationer. For att data-
baserna ska kunna upprittas och hillas efter kriver férordningen att alla djur-
hallare for ett register ver sina djur. Detta ska ge den nationella myndigheten
information om ursprung, identifiering och om destination for de djur en viss
djurhallare har 4gt eller hillit, transporterat, salt eller slaktat. For att forflyte-
ningar ska kunna féljas kriver forordningen dessutom att alla djurhallare
identifierar sina djur genom éronmirkning med en speciell plastbricka.

I linje med regeln om ansvarsférdelning innehéller forordning 820/97/EG
en sirskild klausul i vilken ridet ger kommissionen befogenhet att anta de
foreskrifter som krivs for dess genomférande. Ett av flera uppriknade exem-
pel pd vad detta kan innebira 4r foreskrifter som omfattar tillimpningen av
administrativa paféljder. Inte ovintat stills dessutom villkoret upp att kom-
missionen méste samarbeta med den s3 kallade Kommittén f6r Europeiska
Utvecklings- och Garantifonden for Jordbruket. Det férfarande som faststills
ir férvaltningsforfarandet. P4 grundval av denna klausul antog kommissionen
flera férordningar 1998. En av dessa var férordning 494/98/EG om nirmare
foreskrifter for tillimpningen av administrativa minimipéfsljder inom ramen
for systemet for identifiering och registrering av notkreatur.

I ingressen till kommissionens férordning 494/98/EG adresseras, forst och
frimst, de nationella myndigheternas behov av administrativa péféljder som
de kan tillimpa “nir villkoren f6r identifiering och registrering av nétkreatur
inte uppfylls och detta leder till att gemenskapens veterinirlagstiftning sanno-
likt vertrids, vilket kan innebira ett hot mot minniskors och djurs hilsa.”
Parallellt till detta bekriftas att de administrativa péfoljderna ocksd 4r nédvin-
diga for att EU:s program for ekonomiske stéd ska kunna skétas korrekt. Det
egentliga innehillet 4r kortfattat. Ndgot forenklat foreskrivs en huvudregel
enligt vilken en djurhllare som inte f6ljer bestimmelserna i ridets f6rordning
820/97/EG ska kunna utsittas for ett slags handelsblockad. Denna huvudre-
gel kompletteras sedan med en specialregel att ett djur, i allvarliga fall, “ome-
delbart skall destrueras ... utan ersittning frin den behériga myndigheten.”

Den andra fallstudien tar sin utgdngspunkt i ridets direktiv 79/112/EEG
om tillndrmning av medlemsstaternas lagstiftning om mirkning, presentation
och reklam i friga om livsmedel. Denna antogs redan 1978 med det huvud-
sakliga syftet att skydda konsumenter. Aven i detta fall betonar dock ingressen
behovet av att komma till ritta med en situation dir skillnader i de nationella
reglerna om mirkning av livsmedel himmar den fria rérligheten av varor och
leder till ojimlika konkurrensvillkor. Konkret innebir direktivet ett dliggande
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for varje regering att se till att ett férbud inférs mot vilseledande mirkning av
livsmedel. Det innehéller dessutom vissa féreskrifter om hur mirkningen i
friga ska se ut. ‘

Vad betriffar kommissionens befogenhet att anta foreskrifter fér genom-
forande av radets direktiv 79/112/EG regleras denna inte i en generell bestim-
melse utan i flera. Av intresse i det nuvarande sammanhanget ir en bestim-
melse dir det utan nigon uttrycklig hinvisning till kommissionen férutsitts
att kompletterande mirkningsregler ska kunna antas for speciella typer av livs-
medel. P4 grundval av denna forberedde kommissionen 1997 ett forslag till
en forordning med mirkningsregler for livsmedel som har framstillts frin
genetiskt modifierade sojabonor och majs. Precis som i fallet om administrativa
piféljder kunde dock kommissionen endast anta denna om en kommittologi-
kommitté, den sé kallade Stindiga Livsmedelskommittén, forst gett ett posi-
tivt yttrande. Detta villkor &terfinns i en annan bestimmelse 4n den som
reglerar kommissionens befogenhet.

Som redan noterats var detta ett av de mycket f3 fall i vilka kommittén inte
gav ett positivt yttrande. I enlighet med det faststillda forfarandet, det fore-
skrivande forfarandet, var kommissionen dirfor tvungen att limna sitt forslag
till ridet. Efter att man enhilligt kommit dverens om ett antal dndringar
kunde ridet sedan anta férordning 1139/98/EG om obligatoriska uppgifter vid
mirkning av vissa livsmedel som framstills frin genetiskt modifierade orga-
nismer. Andringarna innebar att krav om mirkning inférdes som var mindre
lingtgdende dn det som forutsetts i kommissionens férslag. I ingressen till
ridets forordning 1139/98/EG betonas framforallt risken att skillnader i de
olika medlemsstaternas krav p& mirkning av livsmedel och livsmedelsingredi-
enser som har framstillts frin genetiskt modifierade sojabénor och majs riske-
rat forsvira den fria rorligheten av varor. Samtidigt som det framhalls att de
detaljerade och enhetliga mirkningsregler man till slut enats om 4r nédvin-
diga for att forse konsumenter med den information de behsver markeras att
man inte velat gora dessa onddigt betungande.

Ett ndra samarbete med den nationella
foérvaltningen

Trots att de tva forordningar som just beskrivits hinfor sig till skilda situatio-
ner pekar ménga av de uppgifter som kom fram i intervjuerna pi en likartad er-
farenhet avseende det praktiska arbetet. Med denna som bas 4r det méjligt att
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gora en schematisk beskrivning av det sitt pd vilket kommissionens sam-
arbete med kommittéer fungerar. Aven om beskrivningen ir begrinsad till
kommissionens samarbete med tvé specifika kommittéer, hivdas att den i
princip har generell giltighet. Detta har bekriftats av ett antal foretridare for
sdvil svensk som europeisk forvaltning med erfarenhet frin vite skilda sam-
arbetsomriden. I den mén avvikelser forekommer tycks dessa endast vara for-
enklingar som syftar till att sikerstilla en snabbare behandling av rutinirenden,
till exempel antagandet av de férordningar som styr nationella myndigheters
forsiljning av jordbrukslager.

Redan i ett inledande skede, langt tidigare 4n man ir formellt forpliktad,
diskuterar kommissionen behovet av lagstiftning med respektive kommitté.
Om det finns tillridckligt stdd for ate g vidare ges en sé kallade arbetsgrupp i
uppgift att utarbeta ett mer konkret innehéll for den lagstiftning som ar aktu-
ell. Detta rérde sig i den forsta fallstudien om Arbetsgruppen for Veterinira
Kontroller och i den andra fallstudien om Arbetsgruppen f6r Nya Livsmedel.
Precis som en kommitté anses en arbetsgrupp vara en del av kommissionen
trots att denna endast utser dess ordférande. De &vriga medlemmarna, exper-
terna, utses av regeringarna och forvintas ta tillvara deras intressen. Aven detta
bekriftas i det svenska regeringskansliets riktlinjer. Har forklaras att en pet-
son som “deltar som expert i en arbetsgrupp som ir knuten till kommissio-
nen” ska ha en i forvig faststilld instruktion eller, alternativt, att de “frdgor
som kommer upp i arbetsgrupperna bereds med regeringen eller en dialog
hélls mellan expert och berérda departement.”

En omstindighet av stérsta betydelse 4r att de experter en arbetsgrupp
bestar av inte utses ad personam — i personlig kapacitet — utan som utbytbara
sindebud. Detta innebir bland annat att en arbetsgrupps sammansittning
kan variera beroende pa vilken typ av drende som behandlas. Det ir inte
expertens personliga kunskap som ir avgorande utan den assistans arbets-
gruppen kan rikna med att f3 frén det regeringsdepartement eller den forvalt-
ningsmyndighet han eller hon 4r anstilld av. P4 grundval av den information
som arbetsgruppen fir in och ackumulerar genom sina medlemmar formu-
leras ett utkast till lagstiftning. Arbetsgruppen arbetar sedan med detta dill
dess att det kan férvintas godkinnas av kommittologikommittén. Férst nir
arbetsgruppen har fitt fram en text vilken har férutsittningar att g igenom
tillstills den kommittén for att denna ska limna sitt yttrande. I den man man
bér tala om kommissionens forutsittningar for att utéva ete sjilvstindigt
ansvar bygger dessa pi méjligheten att utforma det ursprungliga forslaget och
sedan, som ordférande, ssmmanfatta diskussioner och slutsatser.
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Efter att texten limnats 6ver later man en viss tid passera innan kommit-
tén sammankallas for att avge yttrande (i de situationer som fallstudierna byg-
ger pa var perioden ungefir en minad). Denna tid anvinder kommittémed-
lemmarna till att kontrollera med sina kollegor i arbetsgruppen att den text
man ska ta stillning till inte innehéller nigra 6verraskningar. D4 arbetsgrup-
pen gjort en ingdende behandling 4r det osannolikt att ndgra kontroversiella
frdgor finns kvar nir kommittémedlemmarna méts for att avge yttrande. I
regel kan man dirfor enas om ett positivt yttrande utan att behéva anvinda
méjligheten till formell omréstning. Om of6rutsedda problem uppstar till-
bakavisas texten till arbetsgruppen fér ytterligare diskussion. Endast i yttersta
nodfall finns det anledning for kommittén at sl4 till bromsen och se till att
drendet lyfts upp for avgorande pd hogsta politiska nivd, det vill siga ridet.

Trots att det bara bekriftades i det andra fallet kan det noteras att kom-
missionen ibland, parallellt till arbetsgruppens behandling, inhimtar syn-
punkter frin egna samradsorgan. Hir var dessa den Vetenskapliga Kommittén
for Livsmedel och Konsumentkommittén. Liknande organ 4terfinns i de flesta
samarbetsomraden. Till skillnad mot kommittologikommittéerna och arbets-
grupperna ir dessa upprittade av kommissionen sjilv och det ir kommis-
sionen som utser alla medlemmar. Den Vetenskapliga Kommittén bestir av
experter vilka har till uppgift att uttala sig om aktuella substansers riskvirde
och Konsumentkommittén av féretridare for utvalda intresseorganisationer.
Med tanke p3 att kommittologikommittéerna baserar sitt stillningstagande
pé uppgifter frin den nationella férvaltningen méste man dra slutsatsen att
kommissionens samradsorgan befinner sig utanfér den egentliga beslutsstruk-
turen. Aven om kommissionen upplyser om den information man fitt in frin
sina samrddsorgan, vilket inte alltid ir fallet, 4r det upp till de nationella dele-
gationerna att avgora vilken betydelse denna ska tillmitas.
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En alternativ form av samarbete

Den 6vergripande slutsatsen av resonemanget ovan ir att uppgiften att anta
lagstiftning i 6kande omfattning dvergdtt frin rdet till kommissionen i nira
samarbete med den nationella férvaltningen. Tvd sammanhingande férkla-
ringar framstar som sirskilt viktiga. I samma takt som EU utvidgats till att
omfatta fler medlemsstater har det blivit svirare for rédet att komma dverens
om tillrickligt tydlig lagstiftning. Inte sillan har utdragna férhandlingar lett
till urvattnade kompromisslésningar dir viktiga frigor limnats dirhin. Ett
resultat av detta har varit en langtifrin enhetlig tillimpning. D4 konkreta
problem uppstétt har dessa i bista fall klarats ut genom utdragna och kost-
samma ritesprocesset. Négot forenklat skulle man kunna siga att domstolar
getts uppgiften att 16sa de frigor som rédet inte sjilv klarat av. P4 ett liknande
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sitt har dven Europaparlamentets 6kade inflytande varit en anledning for
rddet att undvika att vissa problem behandlas i lagstiftning. Det rider ingen
tvivel om att ridet ofta antar lagstiftning dir viktiga frigor limnas utan svar
hellre dn att acceptera Europaparlamentets krav.

I detta sammanhang innebir en overlitelse av ansvar for antagande av
kompletterande lagstiftning till kommissionen en andra chans. Ju vidare befo-
genhet kommissionen ges desto bittre r forutsittningarna for att de problem
som uppstar, pa ett relativt snabbt och smidigt sitt, ska kunna ges en tydlig
reglering. Kravet att kommissionen samarbetar med kommittéer vars med-
lemmar utses och instrueras av respektive regering sikerstiller att ridet alltid
har sista ordet. I motsats till rddet har Europaparlamentet, vilket saknar repre-
sentation i sdvil kommittéer som arbetsgrupper, ingen majlighet att utéva
ndgot avgdrande inflytande 6ver den resulterande lagstiftningen. Inte forva-
nande har Europaparlamentet dérfor visat sig kallsinnigt till argumentet att en
okad overlatelse av lagstiftningsansvar till kommission borgar for effektivitet
och istillet hivdat att den pigiende utvecklingen ir ett allvarligt hot mot det
demokratiska inslaget i EU:s beslutsprocess.

En ytterligare forklaring till varfor ansvaret for antagande av lagstiftning i
tkande omfattning dvergdtt till kommissionen ir att detta inte bara frimjar
effektivitet pd tillkomstplanet, dé reglerna skrivs, utan 4ven effekdvitet pa till-
limpningsplanet, nir de ska liggas till grund for konkret agerande. I jimfo-
relse med en typ av samarbete dir man skiljer tydligt mellan de som skriver
reglerna och de som sedan ska anvinda sig av dem erbjuder den lagstiftning
som kommissionen antar ett alternativ. Detta bygger p& de méjligheter som
kommittéer och arbetsgrupper ger representanter for den nationella férvalt-
ningen att pd ett tidigt stadium diskutera problem och se till att de aldrig
uppstir. D4 de personer som har ansvaret for lagstiftningens tillimpning ir
involverade i dess utformning ir det dessutom sannolikt att den inte bara an-
passas pi ett limpligt sitt utan dven uppfattas som mer legitim. Detta inne-
bir att dessa personer blir mer benigna att se till att reglerna respekteras.

Trots fordelarna medfér utvecklingen mot 6kat anvindande av kommis-
sionslagstiftning dven ett antal problem. Si till exempel maste man likt Europa-
parlamentet friga sig vilka de demokratiska foljderna ir. Ju stérre méjligheterna
ir att reglera de frigor som EU-samarbetet omfattar i kommissionslagstift-
ning desto mindre pétringande blir kravet att den lagstifining som antas av
rddet ir tydlig, fullstindig och regelbundet uppdaterad. Detta innebir bland
annat att regeringar som vill se grundliggande férindringar inom ett visst
omride men dven Europaparlamentet inte bereds tillfélle att utéva det infly-
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tande som lagstifiningsprocessen 4r tinke att ge. Det blir dessutom viktigare
att de férfaranden som f6ljs motsvarar demokratiska férvintningar, framfor-
allt betriffande de 6verviganden som ir avgérande och férutsittningarna for
ansvarsutkrivande. Fér ndrvarande ir situationen nigot paradoxal. Medan
kommissionen, vilken bir det formella ansvaret, inte ir politiskt representativ,
iar kommittéerna och arbetsgrupperna, vilka kan sigas vara politiska repre-
sentativa, inte formellt ansvariga.

Aven nationellt, inom en medlemsstat, uppstar vissa problem. P4 samma
sitt som annan EU-lagstiftning har lagstiftning antagen av kommissionen
foretridesritt framfor nationell lagstiftning. I princip medf6r en 6kad anvind-
ning av lagstiftning antagen av kommissionen dirfor en maktforskjutning:
genom sitt deltagande i lagstiftningens utformande och tillkomst stirker den
nationella férvaltningen, i forsta hand férvaltningsmyndigheterna, sin still-
ning i férhallande till den nationella lagstiftaren, framférallt parlamentet. Ett
exempel kan himtas frin den forsta fallstudien och det efterfoljande beslutet
av det svenska Jordbruksverket att med dberopande av kommissionens forord-
ning 494/98/EG avliva sex notkreatur som saknade foreskriven mirkning.
Utan att uppmirksamma att den enhet hos Jordbruksverket som hanterat
drendet varit engagerad i sévil kommittologikommitté som arbetsgrupp eller
reflektera 6ver Regeringsformens krav att “féreskrifter som avser ingrepp i
enskildas personliga och ekonomiska férhillanden endast fir meddelas genom
lag” néjde sig Lansritten vid ett dverklagande med att konstatera att beslutet

var korrekt dé det grundade sig pd EU-lagstiftning.

En forutséttning for effektivitet och
handlingskraft?

Ett av de viktigaste krav som kan stillas p4 unionens institutioner ir att de kan
garantera effektivitet och handlingskraft. Vare sig det handlar om frigor
rorande miljé- och konsumentskydd eller globaliserad handel uppstar dag-
ligen problem som maste lsas. Tyvirr har ridet ofta haft svért att leva upp till
detta krav. Detta har inte underlittats av atr antalet representerade regeringar
blivit fler och fler. Etr sitt att forsoka komma till ritta med derta har varit att
utvidga radets méjlighet att anvinda majoritetsbeslut och dirmed forhindra
ett fital regeringar frin att blockera en 4tgird som resten ir 6verens om. Ert
annat sitt har varit att éverlita ansvar fér antagande av lagstiftning till kom-
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missionen. Det ir inte ldtt att bedoma i vilken utstrickning ridet utnyttjar sin
méjlighet att anvinda majoritetsbeslut och i s4 fall om erfarenheten ir positiv.
Detta ir en friga som faller utanfor ramen for den foreliggande framstill-
ningen och ska dirfor limnas ddrhin. Diremot, vad betriffar kommissionens
ansvar for antagande av lagstiftning, havdas att dtminstone regeringarna dra-
git slutsatsen att detta verkligen leder till storre effektivitet och handlingskraft.

Under den tid som gétt sedan man senast forsokte forbittra de fordrag pd
vilka EU vilar har kravet pa effektivitet och handlingskraft vuxit. En anled-
ning till detta ir den forestdende utvidgningen av antalet medlemsstater och
dirmed regeringar representerade i ridet. I syfte att finna en losning som ir
héllbar i lingden, vilken tillgodoser grundliggande férvintningar pa demo-
krati och legitimitet, har foretridare for sivil unionens institutioner som
regeringarna forklarat att det 4r nédvindigt med en “konstitutionell” reform.
Manga hoppas att denna ska kunna beslutas i den regeringskonferens som
planerats till 2004. Fér att inleda de nirmaste arens forberedelsearbete pre-
senterade kommissionen nyligen en si kallad vitbok om nya styrelseformer.
Aven om denna inte pa nigot sitt ir bindande och kommer att komplertteras
med ett antal olika utredningar ir den av mycket stor betydelse. Kommissio-
nen ir den av unionens institutioner som 4r bist limpad for att formulera de
kompromisslosa och tankevickande forslag som krivs for en konstruktiv dis-
kussion.

Mot bakgrund av behovet att finna en héllbar 16sning pa problem avse-
ende effektivitet och handlingskraft 4r kommissionens vitbok tyvirr en besvi-
kelse. Den frimsta anledningen till detta 4r att flera av de frigor som maste
omfattas av en konstitutionell reform inte bersrs. Det mest centrala forslag
som presenteras ir att rddet ska begrinsa sitt ansvar for antagande av lagstift-
ning till att endast omfatta de "grundliggande elementen” och éverlita ett
langtgiende ansvar for antagande av kompletterande lagstiftning till kommis-
sionen. Undersdkningen ovan har visat att detta forslag 4r langt ifrdn nyte.
Istillet dterspeglar det en utveckling som pagatt under ling tid. Det finns dock
en viktig skillnad. Fér nirvarande dr kommissionens ansvar begrinsat av ett
krav p4 samarbete med den nationella férvaltningen. Detta krav vill kommis-
sionen ta bort. I utbyte lovar kommissionen ett flitigt anvindande av egna
samradsorgan dir experter och intressegrupper oberoende av den nationella
forvaltningen fir méjlighet act forklara sina synpunkter. Enligt kommissio-
nen ska detta inte bara leda till storre effektivitet och handlingskraft utan dven
forbictra forutsittningarna for ansvarsutkrivande. Till skillnad mot den ri-
dande situationen, dir kommissionen fir std som ansvarig for lagstiftning
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vars innehdll avgdrs av den nationella férvaltningen, ska kommissionen sti
som ansvarig for lagstiftning vars innehll den avgor sjilv. Fortjinsten ir art
det da blir tydligare vem som gor fel.

Vad betriffar de rddande oklarheterna avseende ansvarsutkrivande har
kommissionen onekligen en poing. Exemplet med det svenska Jordbruksver-
kets beslut att avliva sex nétkreatur visar med full tydligher att det for nirva-
rande ir alldeles for litt f6r den nationella férvaltningen att hidnvisa all kritik
till Bryssel. Frigan 4r dock om den 18sning kommissionen foresprikar verkli-
gen leder till stérre effektivitet och handlingskraft? Det finns flera anledning-
ar att stilla sig tveksam. En ir att flera regeringar antagligen kommer att vara
mindre benigna att limna 6ver ansvar fér antagande av lagstiftning till kom-
missionen om de saknar den kontroll som kommittologikommittéerna garan-
terar. En annan ir risken fér att kommissionens nira samarbete med den
nationella férvaltningen skulle bytas tillbaka till konkurrens. For nirvarande
bygger kommissionens ansvar pd den méjlighet som kommittéer och arbets-
grupper ger den nationella forvaltningen att pé ett tidigt stadium diskutera
problem och se till att de aldrig uppstér. Detta borgar for effektiv tillimpning
men ocks3 for ett inslag av politisk representativitet, nigot som kommissio-
nen saknar.

Enligt forfattarens mening skulle det vara ett misstag att befria kommis-
sionen frin kravet pid samarbete med den nationella frvaltningen. Detta
innebir dock inte att det inte finns anledning att forbittra det sitt pé vilket
detta samarbete for nirvarande fungerar. Tvirtom. I detta sammanhang fram-
stir de rddande oklarheterna avseende ansvarsutkrivande som synnerligen
otillfredsstillande. For att komma till ritta med dessa behovs till att bérja med
ett klargdrande av den nationella forvaltningens och i synnerhet regeringarnas
roll. Enligt gillande regler ir det i praktiken omajligt for kommissionen att
anta lagstiftning som inte stéds av regeringarna. Genom de representanter
man utser till kommittéer och arbetsgrupper fir regeringarna dessutom till-
fille att utdva ett aktivt inflytande &ver lagstiftningens initiering och utform-
ning. Ett sitt att dstadkomma ett sidant klargorande ir att pi EU-niva
utveckla en processlagstiftning. Denna kan placeras i EG-fordraget och da f&
en konstitutionell karaktir eller i vanlig ridslagstiftning. Inledande steg har
redan tagits i ridets beslut 99/468/EG, nyligen kompletterat med en stan-
dardmall for kommittéernas arbetsordning. Parallellt till detta maste med-
lemsstaterna sjilva, i férsta hand genom sina parlament, forsikra sig om och
hur respektive regering tar tillvara de méjligheter till inflytande och kontroll
som kommittologisystemet ir tinkt att ge. Detta forutsitter att varje regering
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foljer upp de frigor som behandlas i kommissionslagstiftning och ir noga
med att ge de nationella representanterna tydliga instruktioner om vilka mal
man vill uppnd. ‘
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vitbok bér givetvis ldsa Sverker Gustavssons bidrag till denna drsbok.
Ytterligare material finns pa det s& kallade Jean Monnet-programmets
hemsida (http://www.jeanmonnetprogram.org): Av sirskilt intresse 4r:
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av Sverker Gustavsson

Om politiska problem giller — annars vore de inte politiska — att det inte ir
sjlvklart hur de bor stillas. Ert aktuellt exempel ir globaliseringen. Ar vad vi
fruktar — i den man vi alls oroar oss — att virldens stater moderniseras ojimnt
och att detta medfor alltfér stora ekonomiska skillnader? Eller giller var dngs-
lan de dirmed sammanhingande kulturella spinningarna? Eller fruktar vi frin-
fallet av lag och ordning i ett system av ojimnt moderniserade stater? Valet
mellan ekonomi, kultur och juridik som huvudsynpunkt ir inte bara av teo-
retiskt intresse. Det bestimmer valet av praktisk handlingslinje.

Motsvarande giller for unionsproblemet. Hur vi viljer att tolka detta
anger i vilken riktning vi séker dess 16sning. En forsta méjlighet ér att se det
hela som en friga om demokrati. Anser vi det demokratiska underskottet — att
ansvar for den provisoriskt etablerade 6verstaten bara kan utkrivas inom varje
land for sig — vara det visentliga? D3 kan missférhillandet undanréjas genom
parlamentarism eller presidentstyre som grund fér 6verstatens maktutévning.
Alternativt gdr det att tinka sig en dternationalisering av de befogenheter, som
redan ir centraliserade. Aven lings den linjen gir det att skapa balans mellan
makt och ansvar.

En andra méjlighet ir att tolka unionsproblemet som en friga om legiti-
mitet. Aven denna andra huvudtolkning kan aktualisera konstitutionella for-
dndringar. Men dessa behover inte gd i demokratisk riktning. De kan 4ven
sikta till att stirka den provisoriskt verksamma Gverstatens handlingskraft och
sociala forankring. Forhdllandet mellan demokrati och legitimitet 4r med
andra ord inte harmoniskt. Vad som ir bra for folkstyret gagnar inte sjilvklart
den sambhilleliga acceptansen. Aven det omvinda forhallandet 4r litt ate tin-
ka sig. Om vi 8nskar frimja unionens legitimitet, uppnis detta inte sjilvklart
pé biista siitt genom majoritetsstyre pd europeisk niva. Starka rittigheter for
minoriteter kan mycket vil tinkas vara en viktig forutsittning for att prak-
tiskt vilja godta unionens éverhdghet.
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S4 linge unionsproblemet uteslutande stills som en friga om demokrati
cller legitimitet, vilar det négot ofrlsst dver debatten. Viljan till mer demo-
krati och bittre legitimitet stimmer i praktiken daligt 6verens. Det ena tende-
rar att verka till nackdel f6r det andra. Fér en djupare forstielse ricker det dir-
for inte, menar jag, att tinka sig fvd konkurrerande tolkningar. Aven en tredje
méjlighet behover beaktas. Vad som ir uppenbart for den praktiske sinnade
bér ges en plats ocks teoretiskt. Unionsfrigan giller dven vilken sakpolitik som
bor foras. Det ir tesen i denna uppsats.

Genom att erkinna demokrati, legitimitet och sakpolitik som konkurre-
rande huvudtolkningar 6éppnas dérren till en mer intringande diskussion.
Utifrén skilda meningar om — exempelvis — hur terrorism bast bekimpas eller
vad som ir ritt avvigning mellan marknadshushéllning och minskliga rittig-
heter kan vi komma till olika slutsatser. Vi kan ldttare och tydligare avviga
for- och nackdelar med olika kombinationer av nationellt oberoende, mel-
lanstatligt samarbete och 6verstatligt samgdende. Hur mycket demokrati och
legitimitet vi &nskar blir d& ocksd — och helt ppet — en frdga om vad som bist
gagnar vad vi vill uppnd sakpolitiskt.

Bara en extremt inskrinke jurist eller sociolog néjer sig med att enbart
intressera sig for unionen som procedur eller som samhillelig acceptans. De
allra flesta av oss — oavsett var vi befinner oss p en skala frén hoger till vinster
—~ 4r dven starkt engagerade f6r minniskovirdet och vilken sakpolitik som bist
gagnar detta. Hur mycket demokrati och legitimitet krivs med tanke pd den
politik vi 8nskar? Vilken substantiell inriktning méjliggérs inom givna ramar
av demokrati och legitimitet? S& tinker den politiskt allminintresserade. Eller
— for att uttrycka saken forsiktigare — s menar jag, att han eller hon bér reso-
nera.

En tredelning i stillet for en tudelning av motiven bakom skilda stand-
punkter gér att unionsproblemet framtriader mer realistiskt. Med hjilp av tre
i stillet for tv4 grundliggande synpunkter kan debatten fordjupas. Vi ser di
tydligare vad som 4r innebérden av att hiivda olika saker i friga om demokrati
och legitimitet, om vi dven beaktar méjligheten av att aktdrerna 4r sakpolitiskt
engagerade.

Overfort till hur unionen ir uppbyggd finns det skil att rikna med att de
tre huvudtolkningarna konkurrerar. Olika unionsorgan kan forvintas for-
ligga tyngdpunkten olika med hinsyn till den egna maktpositionen. Intresset
for demokrati 4r gissningsvis mest utvecklat hos Europaparlamentet, vars
ledaméter skulle tjina pd att det lades stérre vike vid detta grundvirde. For
kommissionen och ridet, diremort, faller det sig mer naturligt att i forsta hand
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hivda virdet av legitimitet och att “rdtt” sakpolitik kan bedrivas. Till detta
kommer att ridet och kommissionen inbérdes kan tinkas hysa olika uppfatt-
ningar om vilken grad av demokrati och legitimitet, som bist gagnar den
politik man 6nskar.

Vad &r det som oroar?

Sé langt for att sammanfatta och gora ldsaren intresserad. Nu évergdr jag dill
att steg for steg visa vilken skillnad det gor, om vi liter demokratin, legitimite-
ten eller sakpolitiken vara det centrala.

L&t oss borja med den officiclla uppfattningen. Stats- och regeringschefer-
na band sig vid toppmétet i Nice i december 2000 for en ny traktatkonferens
2004. Som forberedelse avgav de en sirskild forklaring om unionens framtid
i 4tta punkter. Genom den femte av dessa band sig regeringarna for att frimja
en diskussion av framfor allt fyra frgor: (1) hur linderna skall kunna upp-
ritta och uppritthilla en mer exakt avgrinsning av befogenheter mellan sig
sjilva och unionen; (2) huruvida den i Nice beslutade stadgan om fri- och rit-
tigheter bér goras bindande; (3) hur fordragen kan goras littare ate forstd utan
att deras innebord dirigenom indras, samt (4) vilken roll lindernas parla-
ment bér spela for styrningen av unionen som helhet.

Bakgrunden sades vara “behover av att férbittra och varaktigt sikerstilla
unionens och dess institutioners demokratiska legitimitet och &ppenhet for
att [ddrigenom) fora [frigorna] nirmare medlemsstaternas medborgare”.

Hur befogad stats- och regeringschefernas oro skall anses vara later sig for-
visso diskuteras. Ett bra svar kriver dels undersskningar av hur det fakeiskt
forhéller sig med den bristande legitimiteten dels en underbyggd uppfattning
om rikemirket. Hur vi sitter normen bestimmer omfattningen av missférhal-
landet. Utan alla jamférelser i dvrigt kan vi tinka pd hur begreppet tring-
boddhet anvinds i lindernas bostadspolitik. Utrymmesstandarden beror inte
bara pd hur rymligt folk faktiskt bor. Valet av norm avgér mitresultatet.
Tringboddheten blir olika stor beroende p4 om vi miter med tanke pi ett
halvt rum per person eller om vi anser att varje enskild medborgare bér ha
eget rum.

Med tanke pi att saken har tagits upp av stats- och regeringscheferna
anser jag mig inte behova dryfta forhillandet mellan norm och verklighet.
Det ricker att konstatera, menar jag, att regeringarna Aar uttrycke oro for ett
alltfor stort avstdnd mellan union och medborgare. Redan det forhallandet
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att denna farhiga uttalas av stats- och regeringscheferna gér den till ett poli-
tiskt faktum.

Det intressanta 4r med andra ord inte si mycket att oron uttrycks som for
vad fruktan uttalas. Ar det for demokratin? Ar det for legitimiteten? Eller 4r
det — mer underforstite — for sakpolitiken? En tredelning i stillet for en tudel-
ning av motiven bakom skilda stdindpunkrer ir bittre, menar jag. Insatt i ett
bredare sammanhang kommer unionsproblemet att framtrida tydligare och
mer realistiske. Alternativet ir bittre in om vi bara riknar med demokrati och
legitimitet som motiv for att stats- och regeringscheferna oroar sig.

Legitimitet &r inte detsamma som demokrati

Avstindet mellan union och medborgare ir alltfor stort, heter det i stats- och
regeringschefernas forklaring. Missférhéllandet tinkes kunna undanrsjas — eller
i varje fall minska — genom mer 6ppenhet och bittre demokratisk legitimitet.
Vad som avses med det senare kan i forstone synas tydligt nog. S& dr det emel-
lertid knappast efter det att saken nidrmare har tinkts igenom. Hir finns en
distinktion att géra, som inte bara dr av teoretiskt utan i hég grad ocksa av
prakeiskt intresse.

De sammanflitade orden gir att tolka p4 i huvudsak tv4 olika sitt. En for-
sta méjlig tolkning ar atr det ir en varaktigt hdllbar demokratisk union, som vi
onskar sikerstilla. En andra méjlig tolkning 4r att det dr sammanslutningens
legz'timz'tet, som vi pa ett mer permanent sitt onskar etablera.

Skillnaden ir grundliggande for all statsvetenskaplig forstdelse. Att be-
kymora sig for bristen pd demokrati 4r nigot annat 4n att oroa sig foér avsakna-
den av legitimitet. Demokrati 4r politisk jimlikhet med rittigheter ill stéd
for allmin och lika réstrite samt att valutslag kan leda till en annan styrande
majoritet och dirmed annan politik. Legitimitet 4r att vi som enskilda med-
borgare godvilligt godtar 4ven sidana beslut, som gir oss emot. Grunden for
att godvilligt godta en procedur kan lika girna vara, att denna inte ir demo-
kratisk. Dirfor 4r det missvisande — eller i varje fall bristfilligt klargdrande ~
att tala om demokratisk legitimitet som om det vore tva sidor av samma sak
och ett enda begrepp.

Tvi exempel belyser hur frukebart det 4r att inte blanda samman folkstyre
med samhillelig acceptans. Det ena dr den legitimitet, som dagens svenska
kungahus dtnjuter. Uppgiften att vara statschef gir i arv inom en bestimd
familj. Det 4r raka motsatsen till demokrati. Monarkin har visserligen starke
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folkligt stod i Sverige. Anda stimmer det inte med normalt sprakbruk att lita
det folkliga stodet for huset Bernadotte vara liktydigt med att monarkin ir
demokratiskt acceptabel.

Mitt andra exempel ir den legitimitet, som den nazistiska regimen for-
modligen &tnjét i Tyskland sommaren 1939. Befolkningen hade dé dnnu inte
drabbats av krigets umbiranden. Regimen kunde tvirtom rikna sig den steg-
rade ekonomiska aktiviteten och sjunkande arbetslésheten till godo. Om en
statsvetare i den miljon hade varit fri att foreta en opinionsundersékning,
hade han eller hon antagligen kommit fram till att legitimiteten var hog och
kanske rentav vixande. Dirmed hade emellertid inget blivit sagt om hur de-
mokratiskt landet styrdes.

Nir uttrycket demokratisk legitimitet anvinds i samband med Europeis-
ka unionen, leder det — fér att sammanfatta — tankarna till tv4 olika problem.
Bada ir av stort intresse. De 4r dock av helt olika karakeir. En sak ir att fa
klarlagt hur samhilleligt accepterad unionen kan anses vara. Det avgors ge-
nom att foreta en opinionsundersékning. En annan sak 4r i vad mén unionen
tillgodoser rimliga krav pa fria val och att den forda politiken kan skifta till
foljd av valutslag. Det kan bara avgdras genom att ta reda pa om det ordnas
fria val och om valutslag fir nigra foljder vad giller innehavda dmbeten och
ford politik.

Invandningar

Mitt pipekande om vikten av att skilja mellan demokrati och legitimitet bru-
kar métas av tvd invindningar. Kontentan ir i bida fallen en anklagelse for
bristande realism.

Den férsta invindningen gar ut p att jag forbiser dubbelbeten i aktdrer-
nas strivanden. Siger oss inte sunda férnuftet, att regeringarna énskar savil
demokrati som legitimitet? Ar det inte blott alltfor uppenbart, att plus och
minus i dessa bida hinseenden tar ut varandra? Forhéller sig inte de bigge
begreppen i praktiken som kommunicerande kirl? Bér vi dé inte soka finga
detta med hjilp av ett sammanfattande begrepp?

Egenskaperna demokrati och legitimitet hinger till viss del empiriskt sam-
man, svarar jag. Emellertid 4r det inget skil moz att skilja mellan de bada
begreppen utan tvirtom fir att gora detta. Just precis av det skilet, att de
bigge foreteelserna i ndgon utstrickning — oklart hur stor — beror pd varandra,
ir det fruktbart att hilla begreppen i sir. Bara i den min sé sker gir det att
préva pastdenden om Aur det ena beror pd det andra. S& mycket som maéjligt
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av en analys bor gd ut pd att préva pastienden, som gors med hjilp av antagna
begrepp. S4 litet som majligt bér bero pa hur dessa avgrinsas.

Dessutom skulle jag — i linje med tesen i denna uppsats — vilja omformu-
lera invindningen till att avse férekomsten av tredubbla strivanden. Aktorer-
na tinker i praktiken inte bara p4 demokratin och legitimiteten, anser jag, utan
ocksa pa att frimja sina sakpolitiska strivanden. Detta understryker ytterli-
gare vikten av att skilja mellan begreppen.

Den andra invindningen gir ut pd att jag forestiller mig det politiska
livet som rationellt, trots att detta kanske inte i praktiken ir dess mest utmir-
kande egenskap. Siger oss inte vira vardagliga iakttagelser, invinder min kri-
tiker, att ansvariga politiker, i likhet med andra minniskor, laborerar med en
bredare begreppslig repertoar 4n medvetet artikulerade och genomtinkta skil?
Tar de inte allehanda hinsyn, varav méinga ir av det kinslomissiga och inte
alltigenom medvetna slaget? Bér vi dd inte 4ven som iakttagare forestilla oss
politiken som ett allt innefattande férlopp, vid vars analys vi inte later oss sty-
ras av nigot doktrinirt antagande om fornuft och forstind? Ar det inte bittre
att i stillet for problem, stindpunkter och argument rikea blicken mot ett
fléde av emotiva och kognitiva faktorer, som pd ett svirutrett sitt leder ytter-
ligare ett stycke "framat” i "processen”?

Det beror p3 syftet, svarar jag. Om avsikten 4r att 7 efterhand forklara vad
som har intriffat, kan det ibland — men inte alltid och utan att saken privas
mot killorna - finnas skil att rikna med utomrationella faktorer. Hir 4r emel-
lertid frigan, hur unionsproblemet bor bedémas pé forhand. D4 ir det sjilv-
klart, anser jag, att en beddmning bér vara forstindsmissigt orienterad. Annars
uppfylls inte kravet pd intellektualism. Enligt detta bér man aldrig tro — eller
locka andra att tro — p4 nigot som det inte finns goda skil att hélla for sant.

Begreppsanalys och rationalism gir med andra ord inte att undvara bara
dirfér samtalet giller unionsproblemet. Tvirtom 4r, menar jag, behovet stort
4ven i detta fall. En bristande 4tskillnad mellan att (1) frimja demokratin, att
(2) gynna legitimiteten och att (3) hivda en sakpolitisk uppfattning ir inte
bara av teoretiskt intresse. En sddan uraktldtenhet hindrar oss frin att klart
uppfatta alternativen och deras inbsrdes samband.

Alla tre kan behova beaktas for att minska de psykologiska avstindet mel-
lan union och medborgare. Samtidigt 4r det lingtifran sjilvklart, att en an-
nan politik pa en av dessa tre punkter leder till 6nskade effekter pa de 6vriga.
Bara om vi skiljer mellan begreppen, slipper vi vara hinvisade till att enbart
gissa hur det forhaller sig med den saken. Saken gér att underséka.
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Tva végar till battre demokrati

Unionsdebattens mest iégonenfallande idéer giller demokrati och legitimitet.
Férst behandlar jag tv vigar till bittre demokrati. Direfter uppmirksammar
jag p& motsvarande sitt tre reformstrategier, som syftar till bittre legitimitet.
Den sista tredjedelen av uppsatsen dgnar jag min tanke att unionen 4ven
kan och bér tolkas sakpolitiske. Bilden férdjupas, menar jag, om unionen
ocksd tinkes ha ett syfte, som gir utdver bittre demokrati och legitimitet.
Trots att sakpolitiken lyser med sin frinvaro i Nice-deklarationen bér den
indé formuleras som en méjlig tolkning. P4 allminna grunder forefaller det
hégst rimligt — s 4r det inom andra politiska omréden — att sakpolitiska 6ver-
viganden gor sig gillande under ytan. Frigan blir di hur mycket demokrati
och legitimitet, som kan frimjas utan att den sakpolitiska avsikten dventyras.
Om vi borjar med att koncentrera uppmirksamheten till demokratin,
méter tvd reformstrategier. Den ena ir att parlamentarisera. Som unionen i
dag dr inrittad kan inget samlat valutslag leda till nigon annorlunda samman-
satt beslutande forsamling och dirmed inte heller till nigon annan politik.
Unionen ir helt enkelt inte konstruerad pé det sittet. Det direktvalda parla-
mentet har fitt mer inflytande under senare 4r. Men principen kvarstir. Den
avgdrande makten ligger hos regeringarna gemensamt. Hur de forvaltar den-
na makt bestims av majoriteten inom varje land for sig — inte samlat fér unio-
nen. En parlamentarisering skulle enligt detta forsta alternativ innebira, att vi
lit lagstiftning och beskattning bli beroende av en évergripande allmin opi-
nion och avsittbar majoritet pd motsvarande sitt som i Kanada eller Tyskland.
Idén om en parlamentarisering av overstaten har som allmin forutsite-
ning den brist p4 likformighet i friga om makt och ansvar 4 ena sidan samt
marknadspolitik och vilfirdspolitik & den andra, som utmirker Europeiska
unionen jimf6rd med andra forbundsstater. Gar det att forsvara, att ngot
samlat ansvar inte kan utkrivas for den centraliserade makten 6ver markna-
den och myntet? Gr det att forsvara, att den socialpolitiska kompensationen
for verkningarna av att makten &ver marknaden och myntet har centraliserats
bara kan beslutas av varje land fr sig? Nej, det gir f6rstés inte. Jimfort med
Férenta staternas, Kanadas och Tysklands — i bida dessa avseenden — likfor-
miga ordning har unionen en struktur, som icke blott vad giller proceduren
utan dven innehallsligt 4r olikformig. Den priglas inte bara av ett demokratiskt
underskott. Den 4r dubbelt asymmetrisk.
De delar av makten, som medlemslinderna har valt att centralisera, 4tf6ljs
inte av ndgon hiremot svarande méjlighet att utkriva samlat ansvar. Den lag-
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stiftande makten gir inte att storta. Alla mojligheter att utkriva ansvar ligger
kvar hos de frin varandra skilda parlamentariska majoriteterna inom respek-
tive unionsland. S& forhiller det sig, trots att dessa har bundit sig for att cen-
tralisera makten dver marknaden och myntet. Makt och ansvar ligger inte pd
samma nivd. Det gir inte att avsitta den lagstiftande makt, som fattar de 6ver-
statligt bindande besluten. Sitillvida 4r proceduren olikformig.

Till detta kommer en brist pé likformighet vad giller innehallet. Delsta-
terna i normala férbundsstater har inte bara centraliserat delar av normgiv-
ningsmakten utan dven delar av finansmakten. Sociala och ekonomiska miss-
forhallanden, som beror pi centraliseringen av marknaden och myntet, kan
justeras genom cn normgivning och fiskal utjimning, som stricker sig utéver
delstatsgrinserna. Den federala budgeten i Forenta staterna, Kanada och Tysk-
land ir 10 2 20 procent av bruttonationalprodukten. EU:s budget, diremort,
ir obetydliga 1,27 % av BNP. Bryssel kan inte genom egna majoritetsbeslut -
pi det sitt som Washington, Ottawa och Betlin kan géra — kompensera for
verkan av att makten 6ver marknaden och myntet utévas centralt.

Innebsrden av den dubbla asymmetrin 4r med andra ord en sammanlagd
skevhet till nackdel for en 6verstatligt bindande vilfirdspolitik. Beslut i mark-
nadsliberal favér gir att fatta demokratiskt odtkomligt och med Sverstatlig
verkan. De sociala nackdelar som féljer av detta, diremot, gir inte atc mot-
verka p4 samma nivd med stéd av en motsvarande 6verstatlig mekanism. Det
foljer av att unionen inte 4r nigon stat med egen grundlag och egen bas i en
europeisk valmanskir. Dirmed har den heller inte kunnat utrusta sig sjilv
med nigon beskattningsritt och ritt till familjenira lagstiftning av samma slag
som i andra férbundsstater.

Att parlamentarisera 6verstaten skulle innebira, att unionsmakten hirled-
des ur valen till Europaparlamentet. Unionen skulle dé sjilv kunna besluta
om egen beskattningsritt och en bredare ritt att lagstifta. P4 det sittet skulle
en dubbelt symmetrisk — i stillet for dubbelt asymmetrisk — ordning kunna
etableras. Idén skulle d4 vara att lita centraliseringen av befogenheter i friga
om marknaden och myntet f6ljas av en motsvarande centralisering av mojlig-
heterna att utkriva ansvar for Gverstaten. Atminstone i teorin skull det dir-
igenom kunna gi att besluta éverstatligt bindande ocksd om den familjenira
juridiken och anvindningen av skattekvoterna.

For perspektivets skull 4r det viktigt att understryka, att det 4ven finns en
andra vig mot bittre demokrati. Den ér att dternationalisera 6verstaten. Sidan
makt som har centraliserats — i praktiken makten éver marknaden och myntet —
kan 4terforas till linderna. Aven p4 det sittet gar det att dstadkomma likfor-
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mighet mellan makt och ansvar & ena sidan samt mellan marknadspolitik och
socialpolitik & den andra. Genom ett minskat inslag av 6verstat kan unionen
ocksd goras mer symmetrisk. Beslut skulle d4 komma att fattas inom varje
land fér sig — med eller utan féregiende mellanstatliga dverldggningar.

En annan sak ir att 4ven denna andra vig till en dubbelt symmetrisk ord-
ning har sina politiska begrinsningar. I mittlig omfattning — till exempel i form
av en ndgot mindre rigords Sverstatlig detaljreglering av marknaden — gir den
forstas att praktisera. Men s snart en dternationalisering avsag reglerna for
konkurrens och offentlig upphandling samt den gemensam valutan skulle
saken strax stilla sig annorlunda. Det finns da skil att rikna med s stora
iterverkningar i form av finansiell oro, att denna andra vig i praktiken for-
modligen aldrig kan betridas annat 4n som ett tankeexperiment. Men bely-
sande ir det likafullt.

Inom ramen for statskunskapens gingse kategorier for att beteckna for-
hillandet mellan demokratiskt konstituerade stater — forbundsstat eller stats-
forbund — gér det inte att f6rbittra demokratin annat dn genom parlamenta-
risering eller 4ternationalisering. Om vi énskar en mer demokratisk union,
maste vi vilja. Antingen etablerar vi en fullt genomford férbundsstat, som ir
symmetrisk bdde vad giller att utkriva ansvar och de praktiska méjligheterna
att bedriva en familjenira och kostnadskrivande federal politik. Eller ocksd
viljer vi att dterfora de redan centraliserade delarna av politiken till linderna,
s3 att respektive valmanskar var for sig kan utkriva ansvar for bela politiken i
sitt eget land.

Forvaltningsunion i all odndlighet?

Méjligheterna att vilja alternativet férbundsstat begrinsas av vad den tyske
statsvetaren Fritz Scharpf kallar varseblivningstroskeln. Samhiorigheten ir inte
sd utvecklad, att medborgarna kan tinkas acceptera majoritetsbeslut inom
sidana delar av politiken, som har en urskiljbar innebsrd pd hushallsniva.
Praktiskt sett talar vi dd om de delar av civilritten som 4r familjenira samt
forfogandet 6ver skattekvoterna. Det begrinsar méjligheterna att bedriva en
frin demokratisk synpunkt korrekt forfattningspolitik. Viljan att centralisera
ansvarsutkrivandet har inte hallit jimna steg med den iver, som har 4daga-
lagts nir det har gillt att centralisera makten dver marknaden och myntet.
Under unionens forsta femtio &r besvarades frigan om varseblivningstros-
keln pragmatiskt. Regeringarna kom tillritta med frinvaron av nigon méjlig-
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het att utkriva ansvar for Gverstaten genom att framhélla att marknaden och
myntet var opolitiska angeldgenheter, vilka kunde och borde hanteras diplo-
matiskt och teknokratiskt.

Nyckelbegreppet var forvaltningsunion. Forebilden var det slags 6verstat-
ligt bindande regler, som historiskt hade etablerats fér hanteringen av floder
av typen Rhen, Donau, Oder och Weichsel. Dessa rinner genom flera linder.
Vad som skall gilla betriffande det vatten som slipps igenom per tidsenher
samt hur fisket och sjofarten organiseras r forvisso inga oviktiga saker for
dem som bor lings dessa floder. Men det gér till néds att gora gillande, att de
bindande besluten avser angeligenheter som ir opolitiska. Dirigenom har det
kunnat hivdas, att det inte krivs nigon mekanism fér utkrivande av ansvar.
Besluten har ind4 kunnat anses vara bindande dven fér de linder och lokala
inbyggare lings floden, som har motsatt sig desamma.

Ingen av de bida vigarna till bittre demokrati — parlamentarisering eller
dternationalisering — framstdr som nagon realistisk mojlighet. Féljden har bli-
vit att alternativet forvaltningsunion girna framstills i principiellt forsko-
nande ordalag. Inte minst har detta varit vanligt i samband med etablerandet
av principen myntunion utan fiskal union genom Maastrichtférdraget och sta-
bilitetspakten. Avpolitiseringen av penningpolitiken har lanserats som en vin-
ning f6r folkstyret — om inte pd europeisk nivé sa i varje fall inom varje land
for sig. Lasningen av rinta och vixelkurs utan hinsyn till ekonomiska skillna-
der mellan linderna férutsitter — for att kunna fungera enligt teorin — en vital
inomnationell demokrati.

Man skulle kunna tro att detta hyllande av férvaltningsunionen som ett
slags opolitiskt undantagstillstind enbart skulle tilltala politikerna till hoger.
Men s ir det inte. Flertalet europeiska socialdemokratiska partier kommer
till samma slutsats. Lit vara att det sker frin delvis andra utgangspunkter.
Majligheterna att inom varje lands demokrati bestimma den familjenira juri-
diken och anvindningen av skattebaserna forbittras — forestiller man sig para-
doxalt nog — snarare 4n forsimras. Det sker genom att reglerna fér marknaden
och myntet ligger sa fast, att de inte kan péverkas av férindringar i folkopi-
nionen och utgingen i allminna val. Odtkomliga bindningar pa federal nivéd
kan #ven tjina progressiva syften pa det nationella planet, tinker sig partierna
till vinster om mitten. Dirigenom kan principen om forvaltningsunion i all
oindlighet tolereras enligt tanken om att inte gora det bista till det godas
fiende.

Det finns med andra ord en bred uppslutning bakom tanken, att de delar
av makten som har centraliserats ir tillrickligt oomstridda for att iven i fort-
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sittningen kunna hanteras opolitiskt. En centralisering av makten éver mark-
naden och myntet spelar enligt teorin mindre roll frin demokratisk synpunkt
in mojligheterna att effektivare kunna bedriva den sakpolitik man 6nskar.

Samtidigt erbjuder liran om firvaltningsunion en spirr mot att dven cen-
tralisera makten over skattebaserna och de familjenira delarna av juridiken. Ty
inte forrin en smirre kulturell revolution har intriffat lir medborgarna vilja
boja sig for ett europeiskt majoritetsstyre pa sidana omréden, vars politiska
innebérd ir urskiljbar p4 hushdllsnivd. En vidmakthéllen dubbel asymmetri
forutsitter, att demokratiskt kinsliga frigor avvisas frin 6verstatens dagord-
ning. Denna mdste — for att vara langsiktigt hallbar — begrinsas till vad som
later sig centraliseras under iakttagande av varseblivningstréskeln.

Makten 8ver den familjenira juridiken liksom forfogandet dver skatteba-
serna kan enligt regeringarnas och unionsorganens uppfattning inte centralise-
ras utan en parallell centralisering av méjligheten att utkriva ansvar. Eftersom
det senare svarligen later sig forverkligas for politik over varseblivningstrés-
keln, dterstdr bara att fullfélja tanken om forvaltningsunion i all oindlighet.

Paradoxal dagsdebatt

Det finns med andra ord en lira, som uttalar sig om hur den nuvarande ord-
ningen ir langsiktigt majlig. Huvudkomponenterna i den liran 4r idéerna
om dubbel asymmetri och myntunion utan fiskal union. Dessa bida foreteel-
ser dr mdjliga — sidger oss det scharpfska principresonemanget — bara si linge
makten 6ver den familjenira juridiken och skattebasrena inte centraliseras.

Likvil gir det inte att komma ifrén att liran om férvaltningsunion i all
odndlighet haller p3 att forlora i allmin trovirdighet. I takt med att unions-
politiken vicker allt stérre uppmirksamhet — de senaste tio drens ménga folk-
omrdstningar har bidragit till detta — ter sig idén om en opolitisk 6verstar allt
mindre 6vertygande.

Regeringarna har av legitimitetsskil onskat ett starkare medborgerligt
engagemang for unionen och dess framtida utveckling. Under unionens forsta
fyrtio 4r ansdgs inget sddant behdvas. Dagens unionspolitik, diremot, hiller
sig inte alls under varseblivningstréskeln pé det sitt, som den forutsitts gora
enligt liran om forvaltningsunion. Mycket av vad som numera sigs och gors
pekar tvirtom i riktning mot att demokratiskt kinsliga omriden betrids.
Poingen ir att varseblivningstroskeln dvertrdds, utan att det samtidigt foreslas
ndgon hiremot svarande mekanism for att utkriva ansvar.
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Det vilar med andra ord négot skenbart motsigelsefullt sver unionspoliti-
ken infér 2000-talet. A ena sidan moter idén om att en bindande éverstat bara
kan forekomma, s linge dess forehavanden inte mirks. A andra sidan vill rege-
ringar och unionsorgan legitimera. I det syftet soker de forknippa unionen
med sidana kostnadskrivande och familjenira frigor, som enligt teorin inte
alls limpar sig for dverstatligt bindande beslut. Vard, skola, omsorg, kultur-
frigor, sysselsittning och arbetsritt ligger alla dver varseblivningstroskeln.
Hur kan det d4 komma sig att just precis dessa mnen dgnas s stor uppmirk-
sambhet i den aktuella unionspolitiken?

Paradoxen framgick tydligt under det svenska ordférandeskapet viren
2001 Var och en av vira regeringsledaméter och deras tjinstemin — oavsett
sakomride — ledde m&ten om sdvil 6verstatliga som mellanstatliga och natio-
nella fragor. Det skedde under stor publicitet runt hela landet. Inget minskligt
syntes vara unionen frimmande, trots att denna enligt sin teori enbart ir en
forvaltningsunion fér opolitiska angeligenheter.

Tre végar till battre legitimitet

Frigan om forvaltningsunion i all odndlighet — trots en avsevird politisk akti-
vitet langt utdver varseblivningstroskeln — leder éver till den andra huvud-
tolkningen av unionsproblemet. Kan det méinne vara si att regeringarna — i
tilligg till sitt intresse for demokratin — ocksd ir intresserade av samhillelig
acceptans?

Det som har 6ppnat mina 8gon fér denna andra hypotes ir hur de ledande
inom unionen och medlemslinderna numera faktiskt upptrider. Hur kan det
komma sig att dven allt annat 4n opolitiska frigor i s& stor utstrickning har
bérjat dterfinnas pé foredragningslistorna i ministerridet och kommissionen?

Det skenbart motsigelsefulla later sig upphivas, menar jag, om vi — i stil-
let for att fixera begreppet forvaltningsunion med dess konstitutionella be-
grinsningar — viljer att lica fortroendet for unionen vara det centrala. Fram
trider di ett antal strategier for att stirka unionens legitimitet. Enligt denna
syn pd saken ir det en &ppen friga huruvida mer demokrati 4r 18sningen pd
problemet om det alltfor stora avstdndet. Det kan precis lika girna vara s att
mindre demokrati eller dtgirder av ett belt annat slag — storre handlingskraft i
storsta allminhet och nigon visst bestimt sakpolitiskt innehdll — kan vara dgna-
de att 6ka fortroendet.

Som debatten och politiken har utvecklats under senare &r — och ser ut att
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komma att gestalta sig under 6verskidlig tid — 4r det framfér allt tre vigar till
bittre legitimitet, som omedelbart faller i 6gonen. De strategier jag framfor
allt tinker p4 ir f6ljande:

att stirka overstatens beslutsforméiga
att stirka den mellanstatliga samordningsf6rmagan
att stitka kommissionens egen forankringsférméiga

P4 ett allmint plan kan det férmodas stirka legitimiteten, om inslaget av
majoritetsstyre inom ministerrddet ékar. Detta dr den handlingslinje, som har
dominerat under de senaste femton &ren och som historiskt framfor allt 4r for-
knippad med Helmut Kohl och Francois Mitterrand. Den dverstatliga besluzs-
formigan tinkes vixa genom att 6ka utrymmet for réstning med kvalificerad
majoritet och genom att modifiera rostviktningen med hinsyn till lindernas
folkmingd. Minoritetsrittigheterna minskar genom att det krivs firre réster
och stérre folkmingd bakom varje rost for att kunna blockera. En tanke i
samma anda ir att gora samgdendet flexibelt. Idén ir att alla linder inte behs-
ver binda sig for principen om 6verstat i samma utstrickning. Dirigenom blir
det littare for dem som 4r mest angelidgna att underkasta sig en éverstat inom
ndgot for dem intressant omrdde. De kan d4 géra detta utan att avvakta att
tiden 4r mogen f6r samtliga medlemslinder vid samma tidpunke.

Strategin att stirka legitimiteten genom ate stirka Gverstatens beslutsfor-
méga satte sin prigel inte bara pi Enhetsakten 1986 och Maastrichtférdraget
1991 utan ocksd pid Amsterdamf6rdraget 1997 och Nicefordraget 2000. For
dagen forefaller den idén — dtminstone fér en tid — ha uttémt sina politiska
mébjligheter. Europeiska ridet och kommissionen 4gnar i dag mer uppmirk-
samhet 4t den andra och tredje strategin i min upprikning.

Den andra huvudsakliga vigen till bittre legitimitet gir ur pa ate stirka
inslaget av mellanstatlig samordningsformdga. Innebsrden av den s kallade
nya 8ppna samordningsmetoden 4r 6msesidig stimulans inom utbildnings-,
arbetsmarknads- och socialpolitiken pd grundval av jimférelser och erfaren-
hetsutbyte. Sedan ett par 4r tillbaka ir detta regeringarnas mest omhuldade
idé. Intresset 4r inriktat p4 hur unionens stillning i folkopinionen skall kunna
stirkas. Tanken 4r att legitimiteten for unionen som helhet kan forbittras,
utan att detta behover leda till att den familjenira juridiken och makten éver
skattebaserna miste hanteras 6verstatligt. Kraven p3 parlamentarisering och
dternationalisering halls dirigenom inom praktiskt rimliga grinser.

Att lata kommissionen firankra sig sjily ir den tredje metoden att stirka
unionens stillning i det allminna folkmedvetandet. Enligt denna yrterligare
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teknik bér det ledande unionsorganet mer 4n hittills bereda sina forslag i
direkt samverkan med kommuner, regioner och ekonomiska intressen. Inne-
borden 4r att intressena involveras och att lindernas demokratiskt ansvariga
regeringar delvis férbigés. Kommissionen kan pé det sittet — for sin egen legi-
timitet — dra fordel av de regionala och intressebestimda spinningar, som
internt priglar medlemslinderna.

Kommissionens vitbok om nya styrelseformer, som publicerades somma-
ren 2001, beskriver denna tredje strategi. Idén ir att formalisera, synliggora
och tydligt strukturera det inflytande, som regioner, stider, foretag och orga-
nisationer utévar och bér kunna utéva pi kommissionen. I dag dominerar
producent- och arbetsgivarintressen denna inflytandekanal. I framtiden vill
kommissionen ha bredare kontaktytor genom att involvera fler grupper och
akedrer i beredningen av sina initiativ pé olika omriden. Den sociala dialogen
foreslas bli avsevirt mera livaktig 4n for nirvarande.

Gemensamt betraktade 4r dessa tre metoder for att 4stadkomma bittre
legitimitet inte s beskaffade, att de utesluter varandra. I praktiken kommer vi
sikert att fi se dem anvinda parallellt och i stark maktpolitisk konkurrens
mellan parlamentet, kommissionen och lindernas regeringskanslier. Den
poing jag hir vill géra 4r emellertid inte denna. Det viktiga — som jag ser det —
ir att demokratin ir av underordnad betydelse fér den del av debatten, som
gor legitimiteten till det centrala. Ett storre inslag av demokrati 4r for den som
renodlar legitimiteten bara av intresse, om den stirker medborgarnas accep-
tans. Om det finns andra vigar att gd — storre effektivitet, mer nationellt
beslutsfattande och en mer strukturerad lobbying — och som bittre gagnar syf-
tet, tvekar den som renodlar frigan om unionens legitimitet inte att i stillet
begagna sig av dessa.

Man skulle kunna tro, att vad som ir bra for legitimiteten alltid ir bra fér
demokratin. S3 ir det inte. Bittre legitimitet kan mycket vil skapas genom
forsimrad demokrati. Inverkan i motsatt riktning 4r ocksa fullt méjlig. Om
medlemslinderna skulle vilja att lita Europaparlamentet besluta om de familje-
nira och kostnadskrivande delarna av politiken, skulle resultatet mycket vil
kunna bli simre snarare in bittre legitimitet till f6ljd av detta. Det skulle i si
fall férklaras av det vixande avstindet och den forsimrade demografiska ver-
ensstimmelsen mellan dem som beslutar och dem som berérs av besluten.
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Inte bara procedur och acceptans

Vare sig regeringarna forsoker minska ett antaget psykologiskt avstind genom
mer demobkrati eller bittre legitimitet, 4r dessa olika strivanden var fér sig
otillrickliga. De bada grupperna av strategier férefaller dven kunna motverka
varandra,

Vart leder di denna iakttagelse? Ar regeringarna démda att forbli inlasta i
ett evigt och ofruktbart dilemma med en demokratisering, som litt leder till
mindre legitimitet och vice versa? Eller finns det ndgon utvig ur detta vilja-
men-inte-kunna? Borde det inte kunna g3 att kasta nytt, levandegérande ljus
over det missférhillande, som regeringarna erkinner i Nice-forklaringen? Gar
det att gora nagot utdver att pa en ging soka dstadkomma mer demokrati och
bittre legitimitet?

For att lyckas ta sig ur detta dilemma fordras ett visst matt av nytinkande,
vill jag hdvda. Enkelt och stilla bér vi friga oss om en koncentration till
enbart parlamentarism och popularitet verkligen ir s fruktbar. Trots att det
ir stats- och regeringscheferna som uttalar sig bor vi inte forutsitta, att de har
lyckats komma fram till en uttémmande formulering genom att lansera det
dubbeltydiga uttrycket demokratisk legitimitet.

Nice-forklaringen stiller unionsproblemet utifrin ett bestimt antagande.
Det alltfor stora avstindet mellan union och medborgare, forutsitter stats- och
regeringscheferna, 4r ndgot som gir att avhjilpa genom firfastningspolitisk
ingenjérskonst. Var speciella form av fast sammanfogning mellan stater antas
béra forindras. En sddan férindring tinkes leda till ett bittre sakernas dll-
stind. En bristfilligt demokratisk och inte nog legitim beslutsordning forut-
sitts vara de bdda problem unionen stir infor.

Enligt min mening vinner debatten pd att vi dverger forestillningen om
unionen som blott och bart procedur eller enbart samhillelig acceprans.
Genom att bara uppfatta unionen enligt dessa bida alternativ blir den nistan
definitionsmissigt alltfor avldgset beligen. Territoriet dr sd enormt. Fér att géra
debatten bredare och mer fruktbar bér vi formulera en tredje majlighet. Ut-
mirkande for denna tredje méjlighet ir att den inte alls framskymtar i Nice-
fordragets forklaring om unionens framtid. And4 bedomer jag, att den i allra
hogsta grad har med saken att gora. Jag tinker pd mojligheten, att unionen
inte primirt ir inrikead pd att dllgodose kraven pé demokrati och legitimitet.
Kanske ir proceduren sekundir jamfért med vara sakpolitiska strivanden?

Med detta vill jag inte ha sagt att debatten bér Limna statskunskapens
trygga vatten och bege sig teoretiskt utomskirs. Négon sddan djirvhet behovs
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inte enligt min mening. De kategorier och férestillningar, som inom imnet
har utarbetats under de senaste hundra ren, ricker fér att vidga perspektivet i
Nice-forklaringen. Fér att vara en liten smula fantasifull — men 4nd3 fruktbar
och rimlig — behéver jag inte alls framtrida som nigon nydanande teoretiker.
Det tredje alternativet finns, menar jag, i statskunskapens etablerade kinne-
dom om de nationella politiska systemen och deras historiska utveckling.

Statskunskap i tre steg

Lt oss erinra oss hur forstdelsen av procedur och innehll har utvecklats. De
rittigheter och skyldigheter, som giller lika for alla, utstricktes under 1700-
talet och framét till att komma allt storre delar av befolkningen till del.

Det férsta som gjordes lika for alla var ritten att svara och kira infér dom-
stol. S8 smaningom anségs personlighetsprincipen och medborgarskapet dven
béra innefatta ritten till lika behandling vid valurnan, infér inskrivnings-
domaren och i andra liknande situationer. Problemet ir di inte vem som ir
medborgare utan vad som bor innefattas i det som giller lika for alla. Ritten
till arbete, vard, skola och tak 6ver huvudet 4r exempel pa tungt vigande ange-
ligenheter efter det att rostritten gjordes allmin och lika for alla. I friga om
samtliga dessa frigor har det med tiden kommit att ifrigasittas, om inte en
viss bestimd standard bér komma alla till del oberoende av stind, klass och
betalningsférméga.

For framvixten av vad vi i dag kallar statskunskap betydde detta kombine-
rade intresse for procedur och innehdll en utveckling i tre steg. Tre idéer om
vad som ir huvudsaken vid studiet av staterna — liksom politiken inom och
mellan dessa — har successivt lagts till varandra. Detta har skett utan att de
béda ildre synpunkterna dirfor har évergivits. Under perioden frin det tyska
rikets grundande 1871 fram till 1918 begrinsade sig forskningen till en analys
av gillande statsritt. Vad foreskrev grundlagen om hur de styrande skulle utses
och om domstolars och myndigheters befogenheter? Jurister och statsvetare
sig problemet pa i princip samma sitt.

Utvecklingen frin forsta virldskriget och framéit har inneburit, att det juri-
diska perspektivet har fitt konkurrens. Narmare bestimt har det tillkommit
ett inslag av storre realism i tvd olika hinseenden.

Dels dgde det under mellankrigstiden rum en forskjutning frin en stats-
ritt inriktad pa proceduren till en mer realistisk statskunskap. Forskningen
borjade dven soka efter vilka krafter, som dolde sig bakom den formellt givna
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fasaden av regering, parlament, myndigheter och domstolar. Vilken var skill-
naden mellan vilka som sades skola besluta och vilka som faktiskt utévade ett
avgorande inflytande? Aven formellt oreglerade politiska krafter som partier,
organisationer och massmedia kom p4 det sittet att tillmitas betydelse. Detta
skedde genom att statskunskapen tillignade sig historikernas metod att dven
studera det informella arkivmaterialet samt sociologernas tekniker for att stu-
dera viljares beteende och folkliga opinioner. Avgérande for denna férskjut-
ning var det demokratiska genombrottet. Det blev av intresse att argumentera
i friga om den allminna och lika rostritten hade gjort ndgon praktisk skillnad.

Dels dgde det lingre fram under 1900-talet rum en forskjutning frin att
ensidigt studera lindernas styrelseskick till att dven klargéra vilken politik,
som bedrivs inom ramen fér ridande procedurer och maktférhillanden. Vilka
krafter verkar fér vilken politik? P4 vad sitt forssker — och lyckas — folkopi-
nioner, partier, organisationer, imbetsmannaopinioner och massmedia — med
staten som instrument — paverka samhillsutvecklingen? Innebérden av detta
tredje steg har varit ett vixande intresse for vad statsmaskineriet substantiellt
”producerar”. Det allra mest centrala, siger en statsvetare inom ramen fér det
tredje steget, dr varken den juridiska frigan om gillande statsritt eller den
sociologiska frigan om faktisk legitimitet. Huvudsaken ér politikens innehall.
Hur bidrar grundlagen, allminna opinionen, valmanskarens sociala samman-
sittning och utnyttjandet av foreningsfriheten till vad staten faktiske gor?

Dessa 1900-talets tre steg mot en férdjupad forstaelse av det politiska livet
— forst gillande statsritt, direfter dessutom levande forfattning och sedan dir-
utdver ett vixande intresse for politiskt innehdll — bor rimligen ha nigot att
betyda ocksa under 2000-talet. I s fall bér de dven kunna tillimpas p& unions-
frigan. Unionen som stats- och folkrittslig kategori kan — i ljuset av stats-
kunskapens utveckling mer allmint — inte vara det enda viktiga, om vi intres-
serar oss for avstindet mellan union och medborgare. Inte heller ricker det
att ddrutéver bara intressera sig for unionens legitimitet.

Precis som fallet 4r inom 1900-talets statskunskap bor det centrala och
kontroversiella dessutom vara de sakpolitiska motsittningar, som kanaliseras
genom proceduren och virderas av folkopinionen. Varfér skulle inte den valda
konstruktionens avvikelse frin demokratins och legitimitetens ideal kunna
vara substantiellt betingad? D4 finns det dven skil att rikna med att forslag
om reformer — liksom motstind mot sédana — har en sidan bakgrund. Demo-
krati och legitimitet forutsites dd inte bara vara mdl 7 sig. Det ifrigasitts om
de inte dven kan tjina som medel for innehéllsliga strivanden.

litik?

199



Sverker Gustavsson

Exempel pa sakpolitisk inverkan

Tre forskningsproblem ur de senaste sjuttio drens statskunskap belyser vad jag
tror kan vara en fruktbar tredje huvudsynpunkt. De 4r alla himtade frin vad
jag hir har kallat statskunskapens tredje steg, det vill siga att demokrati och
legitimitet ses som medel fér nagot annat och inte bara som mal i sig.

Ett forsta sddant exempel giller den pd en ging lyckade och misslyckade
utvecklingen mot demokrati och parlamentarism under de femtio 4ren frin
1880 till 1930. Demokratin segrade, sammanfattar Herbert Tingsten i sitt be-
romda arbete om Demokratins seger och kris. Efter ett halvsekel utmynnade
den langa segerrika perioden i en svar kris. Detta sammanhingde, som Ting-
sten sig saken, med att engagemanget fér det nya styrelseskicket till icke ringa
del hade varit taktiskt snarare 4n principiellt. Alltfsr minga hade velat
begagna sig av folkstyret for att lata sina egna — allt annat 4n demokratiske
renliriga — idéer och intressen sitta sin prigel pd statsviljan. Proceduren som
sidan hade inte varit det enda och huvudsakliga intresset for alla som deltog
politiske.

Réstritten hade gjorts allmin och lika for alla. Hogern hade menat, att
detta hade skett for att gora massornas ansprik mer mattfulla same for att
kunna ha ett system med allmin virnplikt. Vinstern 4 sin sida ansig for sin
del att den nya proceduren borde utnyttjas fér att flytta fram positionerna for
principen om medborgarskap inom de sociala och ekonomiska omridena.
Samtidigt fick man inte vara naiv. Om politiken verkligen inriktades pa att
rubba egendomsférhillandena och soka f3 till stind en vilfirdsstat, skulle
demokratin och parlamentarismen inte med sikerhet kunna uppritthillas.
Fér att kunna hivda sina egna intressen och idéer — oavsett om demokratin
kunde vidmakthallas — var vinstern noga med att hivda principen om fri
arbetsmarknad och frin staten fristdende fackféreningar och idéburna orga-
nisationer.

Ett andra exempel 4r himtat ur svensk politisk historia. Det giller tolk-
ningen av higerns eftergift i forfattningsfrigan 1907. Om detta kan man lisa
i kapitlet om rostritten i Leif Lewins bok Ideologi och strategi. Arvid Lindman
gick med p2 allmin och lika réstrite for min vid val till andra kammaren mot
att det tidigare systemet med majoritetsval i enmansvalkretsar vergavs till
forman for proportionella val i flermansvalkretsar. En statsvetare inom ramen
for det tredje steget tolkar inte detta som ett uttryck for Arvid Lindmans stora
intresse fér normativ forfattningsteori. I stillet hivdar han eller hon, att den
dévarande hégerledaren tinkte innehallsligt och strategiske. Ett system med
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proportionella val férhindrade, att socialdemokratin blev starkt éverrepresen-
terad. Dirigenom undgicks de risker for dganderittsinskrinkningar och vil-
fardsstat, som detta kunde medféra. En proportionell valmetod bedémdes av
hégern lingsiktigt kunna undanréja nackdelarna med att réstricten gjorde
allmin och lika fér alla.

Eut tredje exempel 4r den amerikanske statsvetaren Theodore J. Lowis idé
om att politikens innehll bestimmer politikens struktur. Det som staten

beslutar ir av fyra olika slag;

att bilda en gemenskap,

att fordela nya nyttigheter,

att omfordela redan fordelade nyttigheter, samt

att reglera anvindandet av redan férdelade nyttigheter.

I de bada forsta fallen soker intressenterna “rova” at sig sd mycket som majligt.
Aktorerna begagnar sig av att statsbildningen befinner sig i ett formativt
moment. I de bida senare fallen blir ménstret annorlunda. Nir politiken har
karaktir av reglering — enligt det fjirde alternativet — gynnar det en jimforelse-
vis opolitisk hantering. Alla har d4 samma intresse. Principen 4r att reglerna blir
sa vil — 1 betydelsen opartiskt — utformade som ir praktiskt mojligt. Mest aktiva
blir intressegrupperna och det stora mittfiltet av marginalviljare, nir politi-
ken har karaktir av omfordelning enligt det tredje alternativet. D4 rér det sig
om ett nollsummespel — den enes vinster motsvaras av den andres forluster.

I samtliga de statsvetenskapliga analyser, som jag hir har beskrivit, vinner
framstillningen pa att den gr utéver de bida grundliggande begreppen demo-
krati och legitimitet. Forskarna anser inte dessa bada syften vara sjilvinda-
mal. De tinker sig dven mojligheten, att stindpunkter i friga om demokrati
och legitimitet kan vara sakpolitiskt betingade.

Vartill tjanar unionen?

Med statskunskapens 1900-talshistoria i ryggen stiller jag mig avslutningsvis
uppgiften att vidga det perspektiv, som ges i stats- och regeringschefernas for-
klaring om “behovet av att forbittra och varaktigt sikerstilla unionens och
dess institutioners demokratiska legitimitet och éppenhet for att [ddrigenom)]
fora [frigorna] nirmare medlemsstaternas medborgare”.

Utmirkande for den procedurmissigt definierade foreteelse, som i forkla-
ringen kallas unionen, 4r dess splittrade och ofullgingna karaktir. Strukturen
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kommer inte pé linge in— om ens nigonsin — att lita sig stromlinjeformas till
ndgon teoretiskt elegant férfattningspolitisk skapelse. For en sakpolitisk be-
traktelse ror det sig om ett antal parallella politiska mekanismer utan nimn-
virt annat inbérdes sammanhang 4n den 6vergripande sakpolitiska ambitio-
nen att etablera och vidmakthélla en rationell social och ekonomisk politik.

Fordragen forhandlas mellanstatligt. Nir det giller marknaden och myntet,
ddremot, omhinderhas besluten av en opolitisk &verstat som konsekvens av
vad man har kommit éverens om mellanstatligt. Nir det giller det familjenira
och kostnadskrivande, diremot, ir beslutsfattandet nationellt. Unionen kom-
mer in i bilden bara som en arena for utbyte av politiska idéer. Ett samman-
fattande matt pa realiteterna 4r dispositionen av skattekvoterna. De skatter,
som tas ut och anvinds inom kommuner, regioner och av staterna i respektive
linder, 4r runt hilften av bruttonationalprodukten. Samtidigt begrinsar sig de
nationella bidragen till unionen till drygt en hundradel av det samlade pro-
duktionsresultatet.

Utifrin nyckelbegreppen férvaltningsunion, myntunion utan fiskal union
samt varseblivningstréskel dppnar sig ett sakpolitiskt perspektiv. Linderna
binder varandra olikformigt. Majoritetsstyre, direkt verkan och foretride for
unionen — kriterierna pé overstatlighet — tillimpas bara i frigor som medbor-
garna inte mirker. Marknadsreglerna och myntunionen 4r de bista exemp-
len. Merparten av all politik utévas over sagda troskel. Den familjenira juri-
diken och anvindningen av skattebaserna beslutas nationellt.

Hur ir detta majligt? En rimlig forklaring till den fakriska uppliggningen
~ om vi forutsitter rationalitet — ir sakpolitisk. Kanske 4r det s att unionens
arkitekter, byggherrar och underhillsarbetare inte bara har demokratin och
legitimiteten som ledstjirnor? Uppliggningen blir foljdriktig om vi tinker oss
sakpolitiska motiv utdver évertygelser om folkstyret och unionens legitimitet?

L4t mig avrunda med att skissera tvd hypoteser. Bida avser stillnings-
taganden, som jag menar vara svéra att forklara och motivera enbart utifrin
demokrati och legitimitet. Att dven uppmirksamma sakfrigan tror jag i dessa
bida fall kan vara dgnade att férdjupa forstdelsen.

Min ena hypotes giller 1990 érs beslut om myntunion utan fiskal union.
Hur kunde den tidens ledande politiker bestimma sig for att inritta en sidan
ordning? Denna innebar ju nimligen inte bara en tillbakaging i friga om
demokratiske arbetssitt i och for sig. Dessutom var det utan tvekan s3 att den
allvarligt riskerade att lingsiktigt skada tilltron till sdvil unionen som sidan
som demokratin inom varje land for sig. Jag tinker pa de synnerligen starka
krav p3 att lyckas vitalisera de nationella demokratierna, som skulle félja av
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att de sysselsittningspolitiska effekterna méste biras solidariskt av skattebaser-
na inom varje land sig.

Forklaras detta &sidosittande av nira till hands liggande invindningar av
att elementira kunskaper om férbundsstater och hur sddana fungerar sakna-
des i ledande kretsar? Det blir tolkningen, om vi uteslutande ser till demo-
kratin och legitimiteten. Eller ir forklaringen till den politiska djirvheten en
overtygelse om vad som sakpolitiskt stod pé spel? Antagandet 4r d4 att denna
overtygelse var s stark, att den motiverade ett tillbakatringande av demokra-
tin och ett dventyrande av legitimiteten. Jag tinker pd méjligheten att en ging
for alla utrota inflationen. Inom en si upprittad sakpolitisk kalkyl kan detta
antas ske genom — som ett slags slutlig 16sning — stilla fackféreningsrérelsen
infor fullbordat faktum.

Sedan myntet har gjorts gemensamt och dess administration odtkomlig
for savil demokratin i medlemslinderna som for unionsorganen blir anspréken
pd att upptrida disciplinerat inom ramen fér respektive linders ekonomier
avsevirt hégre. Inneborden blir en effektiv grimma pé organisationsfriheten
samt ritten till arbetsnedliggelse som inrikespolitiskt stridsmedel. Var det
ménne detta som var den avsedda effekten? Eller var det bara oavsikdigt, som
idén kom att fi denna inverkan?

For egen del 4r jag — utifrdn grundantagandet om rationalitet — angeligen
om att fi den frigan besvarad. For att i framtiden kunna intellektuellt hantera
projektet myntunion utan fiskal union behéver vi lira kinna dess tillkomst-
historia. Hur kan det komma sig att regeringarna for tio ar sedan beslét nigot
som frdn synpunkterna demokrati och legitimitet ter sig sa illa genomtinke?
Detta behéver vi veta for att effekterna av det stora projektet — nu nir det ir
sjosatt — inte alldeles skall g4 oss ur hinderna. Till varje pris méste det und-
vikas, menar jag, att det kanske viktigaste som har beslutats under de senaste
femtio aren bara kan forstds, om vi antar att de som fattade besluten inte visste

vad de gjorde.

Varfor resignera®
Min andra iakttagelse knyter sig till hur manga politiker och forskare tende-

rar att reagera infér det ofta anvinda évertalningsknepet om en ekonomisk
globalisering sisom oemotstindlig vad giller det — som det péstéds — historiskt
nédvindiga tillbakatringandet av demokrati och vilfirdsstat.

Inte bara vilfirdsstaten utan ocksi demokratin framstills av denna propa-
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ganda som i lingden oméjliga att forsvara och vidareutveckla. Dirfér antas
det vara lika sd gott att forst som sist resignera infor globaliseringen som poli-
tiskt verksam kraft. Demokratin och vilfirdsstaten 4r domda att férsvinna.
De tinkes ersatta av en reglering i nitverk utan hierarkiska inslag av uppdrag,
ansvar och omférdelning. De som resignerat omfattar denna vision 4r inte
sillan — dtminstone enligt den egna sjilvbilden — vinstersinnade. Vad ir det
som fir dven sddana minniskor att ge upp majligheten av fortsatt menings-
full demokrati och reformism?

Ocks3 detta tror jag har med frinvaron av sakpolitisk medvetenhet att
gora. Aven kvalificerade beddmare later sig i anslutning till Europeiska unio-
nen allefér lite bindas av tanken att demokrati och legitimitet 4r de enda syn-
punkter, som behdver anliggas vid en politisk analys. Det enbart tudelade per-
spektivet gor att globaliseringen antas komma av sig sjilv. Inga demokratiskt
ansvariga politiker behéver fatta nigra rationellt motiverade beslut om av-
reglering och social nedrustning. Uppgiften antas bara vara att anpassa sig och
falla undan.

Ert historiskt perspektiv underldttar frstielsen av denna resignerade hall-
ning. Under andra virldskriget foresprikade den italienske federalisten Altiero
Spinelli Europas forenta stater efter amerikansk férebild. Efter kriget borde
inte Italien och Tyskland 4terstillas som vanliga demokratier, skrev han i sina
budskap till motstdndsrorelserna éver hela Europa. D3 riskerade samma sak
att hinda som under mellankrigstiden. Bista sittet att férhindra ett nytt sam-
manbrott, menade han, var en regelritt forbundsstat med demokrati p4 bida
nivderna. Den 18sning, som valdes 1951 fér Kol- och stilunionen, blev en
annan. Regeringarna fruktade sina egna kommunistpartier. Dessa var sovjet-
styrda och mobiliserade en tredjedel av viljarna i Frankrike och Italien. Den
franska regeringens radgivare Jean Monnet tillhandahéll en behindig teori
om opolitiskt samgiende inom avgrinsade omrdden. Enligt denna behovde
Kol- och stilunionen ingen egen form f6r utkrivande av demokratiske ansvar.
Det rickte med att regeringarna var for sig stédde sig pa en majoritet inom
sina respektive linder.

Uppgiften infér 2000-talet synes mig mindre vara att ta stillning mellan
Monnet och Spinelli och mer att klargéra, varfor samarbete och samgiende
alls forekommer och bér forekomma. Frigan blir vad kampen om vilfirds-
staten kriver i friga om demokrati och legitimitet. Oavsett unionens styrelse-
skick och oavsett om medborgarna gillar eller ogillar den historiske valda
kombinationen av nationellt, mellanstatligt och éverstatligt 4r den innehlls-
liga frgan grundliggande. En politisk virdering vird att framhalla synes mig
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vara, att makten over skattebaser och familjenira lagstiftning skall kunna
kontrolleras demokratiskt. Udden bor vara riktad mot att folkstyret nédvin-
digt maste stryka pa foten som en oundviklig f6ljd av att marknader och sam-
firdsel blir alltmer grinséverskridande. Att effektivt motverka en defaitistisk
héllning har blivit svirare — men det ir inte oméjligt.

Grunden for stats- och regeringschefernas i dag forsiktigt beslutsamma
optimism bér enligt min mening vara den bild, som Fritz Scharpf och Vivien
Schmidt jimte deras medarbetare tecknar i det tungt vigande arbetet Welfare
and Work in the Open Economy, som utkom hésten 2000. Sarbarheten och
formagan att anpassa sig varierar forvisso mellan de tolv demokratier dver hela
virlden, som deras stora forskargrupp har specialstuderat. Undersokningen har
avsett de senaste trettio drens sociala och ekonomiska politik i dessa linder.
Huvudintrycket ir otvetydigt och — frin vinstersynpunkt — hoppingivande.

Internationell 8ppenhet pd det ekonomiska planet behover inte med
ndgon som helst historisk nédvindighet leda till att medborgarskapets inne-
hall maste minska och inskrinkas till en del mindre del av befolkningen.
Nigon praktisk konflikt mellan frinvaro av klasskillnader och samhillseko-
nomisk effektivitet stir inte att uppticka. Demokrati och vilfird har minst
lika goda férutsittningar i 6ppna som i slutna ekonomier.

For eller emot valfardsstaten?

Detta vil underbyggda forskningsresultat i en central politisk friga utgor
enligt min mening ett viktigt memento fér hur stats- och regeringscheferna
bor gé vidare med frigan om avstdndet mellan union och medborgare. Vid
sidan av demokrati och legitimitet bér de dven uppmirksamma politikens
innehall. Principen om klasslos vilfird befinner sig i stridslinjen. P4 bida sidor
uppfattar man unionen som en hivsting. Unionen ir ett hjilpmedel inte
bara for att himma och hilla tillbaka utan ocks f6r att frimja och utveckla
vilfirdsstaten.

En del av oss menar, att vilfirdsstaten 4r vird att férsvara ven under nya,
mer internationaliserade forhéllanden. Andra menar att internationalise-
ringen kan tjina som en hivsting i deras — utifrin en hégersynpunkt — moti-
verade ambitioner att s3 lingt det gir soka pressa tillbaka demokrati och vil-
firdsstat. Oavsett vilket tjinar analysen pd att utgd frén en tredelning ocksd
vid studiet av unionen. Inte bara demokratin och legitimiteten utan dven
sakpolitiken behover tas med i berikningen for en férdjupad forstielse.
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En mitklig sak 4r att de europeiska politikerna — officiellt — nistan inte
alls talar om kampen for eller emot vilfirdsstaten. Jag tror detta undvikande
ar taktiske betingat. Det ursiktar emellertid inte samma uraktlitenhet inom
forskning och fri debatt. Dir dr det tvirtom desto mer angeldget att ligga vikt
vid en sakpolitisk analys. En sddan behévs for att vi bittre skall kunna forklara,
varfor de psykologiska avstandet mellan union och medborgare ir si stort.

Dirtill kommer — for en del av oss — ett intresse av att kunna minska detta
avstind. I det perspektivet 4r det viktigt att friligga dven den underforstidda
debatten om vad som himmar och frimjar vilfirdsstaten. Stindpunkter i
friga om full sysselsittning och klasslos vilfird spelar sannolike en viktig roll,
utan att detta ppet redovisas. Sannolike dr det en mycket frukebar arbets-
hypotes att séka sakpolitiska motiv bakom den officiella retoriken om demo-
krati och legitimitet.

Debatten om skilda handlingsalternativ i friga om demokrati och legiti-
mitet vinner p3 att vidgas. Samtidigt 4r det inte min mening, att debatten om
unionen bara bor dgnas sakpolitiken. Specialiserade begrepp om styrelseskick
och acceptans behovs forstds ocksé. Poingen ir ate strivan bor vara stérsta moj-
liga realism. Om vi inte ocksd beaktar sakpolitiken, blir minga intagna stind-
punkter svira att forstd rationellt. Sakpolitisk analys bidrar till att minska
frimlingskapet.

Férst nir det politiska innehallet pa allvar bérjar redovisas, kommer in-
tresset for unionen att stiga. P4 det sittet politiserades medlemslinderna for
hundra 4r sedan. Motsittningar om den forda politiken bér inte férdsljas. I
stillet bér vi aktivt diskutera, vartill unionen kan och bér anvindas. Bara dir-
igenom kan vi minska det stora avstind mellan union och medborgare, som

Nice-forklaringen s& utforligt — men 4ndé ofullstindigt — uppehaller sig vid.
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Den europeiska integrationens historia beskrivs vanligen, med all riitt, som ett
unikt exempel pd hur forna fiender kan komma samman och skapa en gemen-
skap for att 16sa problem man var f6r sig har svért att hantera. Denna nirmast
rutinmissiga betoning av samarbete och gemenskap bér inte skymma det
faktum att den europeiska integrationen ocksé aktualiserar olika former av
konkurrens.

Temat for denna bok idr konkurrens pé tre olika nivder. P en forsta niva hand-
lar det om konkurrens mellan EU och omuvirlden. 1 takt med atc unionen ut-
vecklat den inre marknaden och deklarerac ambitionen att hilla en hogre profil
i utrikespolitiska frigor, s aktualiseras olika typer av konkurrensfrigor.
Unionen framtrider som en utmanare i virldspolitiken samtidigt som den inre
marknadens murar mot omvirlden leder till olika slags motsittningar
gentemot omvirlden.

Det forekommer ocksa konkurrens mellan unionens medlemslinder. Pa det
ckonomiska omradet ir detta oftast nigot positivt och i grunden efter-
striivansvirt. En grundliggande tanke bakom inférandet av en gemensam
valuta var att eliminera hinder for konkurrens mellan medlemslinderna. All
konkurrens ir emellertid inte av godo. I anslutning till flyktingpolitiken blir
det till exempel uppenbart act manniskor pa flykt drabbas hrt av medlems-
lindernas ovilja att avstd konkurrens niir det géller utformandet av regler for
att bevilja uppehdllstllstind.

Historiskt finns det inom unionen en maktkamp mellan ridet, kommissionen
och parlamentet. Denna konkurrens kan ta sig olika uttryck: den kan cill ex-
empel gilla inflytande dver lagstiftningens utformning, eller tolkningsfore-
tride vad avser bilden av unionens framtida utrmaningar. Denna samlade
problematik — konkurrens mellan institutioner — utgsr bokens tredje och
avslutande tema.

Detta dr femte drgdngen av Europaperspektiv.
De svenska universitetens institutioner for juridik, statskunskap och ekonomiska
imnen samarbetar i tre nitverk for Europaforskning. En av uppgifterna ir att gora

viktiga forskningsresultat tillgingliga pa svenska for en bredare allminher.
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