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Férord

Hindelserna den 11 september 2001 kastar fortfarande, och i vixande grad,
sin skugga over virldspolitiken. Forenta staterna har under det senaste aret
med eftertryck tagit ledningen. Kampen giller vad man kallar terrorism och
skurkstater. Strivan ir att gora tillvaron siker for demokrati, privat gande-
ritt och grundliggande minskliga rittigheter dver hela virlden. Huruvida
detta kommer att leda ll krig mot Irak med ty 4tféljande globala forveck-
lingar i4r i skrivande stund oklart men kan inte uteslutas.

Vira dagars mycket livaktiga diskussion om Europeiska unionen utspelar
sig mot denna 8desmittade storpolitiska bakgrund. Frigan som stills giller
framtiden for det statssystem, som blev féljden av den westfaliska freden,
Napoleonkrigen och de stora krigen under 1900-talet. Vad for slags marknad,
mynt, samarbete och samgiende bor fortsittningsvis gilla inom omrédet frin
Norra Ishavet till Medelhavet i nord-sydlig och frin Svarta Havet till Atlan-
ten i 8st-vistlig rikening? Vilken avvigning mellan demokrati, rittsstat och
marknadsmissig effektivitet bidrar mest verksamt till legitimitet och lingsik-
tig stabilitet inom denna del av virlden, som linga perioder varit séndetsliten
av krig under de senaste femhundra 4ren? Det stora och fascinerande ar att
den eviga freden — som Immanuel Kant uttryckte saken vid tiden fér franska
revolutionen — nu intligen forefaller befinna sig inom rickhall. Framfér oss
tycker vi oss kunna urskilja en europeisk fredszon inom en virld, som i dvrigt
priglas av djupgiende motsittningar och misstro mellan vitldsreligioner.

Detta ir sjitte drgingen av svenska ekonomers, juristers och statsvetares
utgivna drsbok. Ambitionen 4r densamma som tidigare. Den #r att publicera
forskningsnira, men ind littillgingliga, bidrag till en djupare forstielse av det
europeiska unionsproblemet. Som redaktdrer har undertecknade valt imnen
och forfattare. Vi har i 4r valt att koncentrera uppmirksamheten till tre fr3-
gor, som inte bara ir principiellt intressanta utan dven politiskt hogaktuella.
Vilka majligheter och utmaningar féljer i spiren av valutaunionen? Hur bor
det dvergripande forfattningsproblemet om unionens framtida organisering
16sas? Hur férindras unionen som f6ljd av dstutvidgningen?

For det praktiska framtagandet av boken har Christer Karlsson vid stats-
vetenskapliga institutionen i Uppsala ansvarat. Han har haft st6d av Maria



Svahn vid juridiska institutionen i Stockholm och Jens Forssbzck vid Institu-
tet for Ekonomisk Forskning i Lund. Uppliggningen behandlades med skri-
benterna vid ett seminarium i Mélle den 14 maj 2002 inom ramen fér en
storre konferens anordnad av det ekonomiska nitverket.

Stockholm, Uppsala och Lund i december 2002

Sverker Gustavsson ~ Lars Oxelheim Nils Wahl



Inledning

Den Europeiska unionen har de nirmaste aren att hantera tre stora utma-
ningar. Fér det forsta stir man i begrepp att pdborja utvidgningen Ssterut.
Allt talar for att nya medlemmar kommer att trida in frin och med 2004. Vi
kommer d4 att se en stérre och samtidigt mer heterogen union. De politiska,
ekonomiska och kulturella skillnaderna inom medlemskretsen kommer att
dka avsevirt till foljd av utvidgningen. Detta stiller héga krav pd anpassning
och nytinkande vad giller institutionell organisering och beslutsformer.

For det andra giller det att fi den ekonomiska och monetira unionen att
fungera friktionsfritt nir Europa nu str infor en ligkonjunktur, och med-
lemslinderna inte lingre har det nationella rintevapnet atr tillgd som hjilp
for att hiva den svaga konjunkturen. Inte minst ur ett svenskt perspektiv 4ir
valutaunionen politiskt hogaktuell. Vi kommer att se en folkomréstning om
svenskt medlemskap under hdsten 2003.

For det tredje, och delvis som en f6ljd av 6stutvidgningen, har unionen
att avgdra forfattningsfrigan som giller hur en framtida, utvidgad union ska
vara organiserad. Stiller utvidgningen krav p en utveckling i federal riktning
eller kan en union med nirmare trettio medlemmar fortsatt drivas pi mellan-
statlig grund? Det reformarbete som stundar i4r redan pabérjat inom ramen
for det europeiska framtidskonventet och det kommer att intensifieras da
nista regeringskonferens 8ppnar 2004.

Dessa tre utmaningar ir de teman kring vilka bidragen i denna bok kret-
sar. Forst behandlas valutaunionen, sedan forfattningsfrigan och avslutningsvis
dstutvidgningen. Varje tema behandlas i varsitt bidrag av foretridare for 4mnes-
disciplinerna ekonomi, juridik och statskunskap.

I anslutning till bokens forsta tema frigar MicHAEL BERGMAN hur finans-
politiken bér utformas vid ett eventuellt svenskt medlemskap i valutaunionen.
Om Sverige blir medlem avsiger vi oss méjligheten att via rinte- och vixel-
kurspolitik stabilisera ekonomin. Detta limnar tvd méjligheter for att bedriva
stabiliseringspolitik. Man kan silunda anvinda diskretionir finanspolitik och
soka stabilisera den ekonomiska aktiviteten genom att aktivt forindra skatter
och offentliga utgifter. Alternativt kan man forlita sig pd de automatiska sta-
bilisatorerna, det vill siiga de forindringar i skatteinbetalningar och offentliga
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utgifter som sker automatiskt di den ekonomiska aktiviteten varierar. Berg-
man visar pd svirigheterna med att framgéngsrikt bedriva stabiliseringspolitik
via diskretionir finanspolitik. I motsats till utredningen “stabiliseringspolitik
i valutaunionen” avfirdar han detta alternativ och forordar istillet att den
svenska stabiliseringspolitiken konsekvent bér vila pd de automatiska stabili-
satorerna.

Valutaunionen innebir att penningpolitiken centraliseras medan finans-
politiken forblir decentraliserad. Med denna asymmetriska ordning krivs att
medlemslinderna finner effektiva konjunkturstabiliserande 4tgirder. I det
andra bidraget rérande valutaunionen och de utmaningar som den reser, foku-
serar RoGER PErssoN OSTERMAN p3 frigan om vilka skatter som kan verka
konjunkrturstabiliserande pé nationell niv, dven efter ett eventuellt svenskt
EMU-medlemskap. Svaret 4r att det visserligen finns utrymme for skatter som
kan verka i stabiliserande syfte, men att en sidan politik inte p4 ett framgings-
rike siitt later sig bedrivas av enskilda medlemslinder. Lsningen p4 problemet
bestir i en 6kad harmonisering medlemslinder emellan. Persson Osterman
menar att en rimlig avvigning mellan individernas ritt till fri rérlighet och
staternas behov att skydda sina skattebaser endast kan 18sas genom samarbete
pa 6vernationell nivé.

Vid ett eventuellt svenskt medlemskap i valutaunionen slipper vi kontrol-
len 6ver penningpolitiken. Ansvaret dvergdr frin vér egen riksbank till den
Europeiska centralbanken. Den makt som utdvas av denna institution blir d3
in mer pitaglig for svenska medborgare. Den Europeiska centralbankens
maktbefogenheter aktualiserar en klassisk motsittning mellan kontroll och
oberoende. A ena sidan reser demokratin kravet att all offentlig maktutsv-
ning ska utgi frin folket. A andra sidan finns ett behov av expertstyre for-
medlat via oberoende institutioner. DaniEL NAURIN stiller frigan om den
nuvarande organiseringen av den Europeiska centralbanken medger att kra-
ven p3 oberoende och ansvarsutkrivande lter sig forenas. I polemik med in-
flytelserika europeiska debattdrer hivdar Naurin att vi hir stir infor ett genu-
int dilemma som inte l3ter sig avfirdas med retoriska utfall om ett nytt slags
ansvarsutkrivande. Vi méste dirfor friga oss vilket pris i termer av bristande
ansvarsutkrivande som vi ir beredda att betala for den Europeiska central-
bankens oberoende.

Sedan viren 2002 arbetar det europeiska framtidskonventet under ledning
av Valéry Giscard d’Estaing. Konventets uppgift ar att diskutera unionens
overgripande forfattningsfriga med fokus riktat mot fyra teman: kompetens-
fordelningen mellan unionen och medlemsstaterna, de nationella parlamen-
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tens roll, den nya rittighetsstadgans stillning och en férenkling av férdragen.
Konventets dvergripande mal 4r att presentera ett samlat férslag rérande hur
unionen framgent ska vara organiserad. Konventets slutrapport kommer att
ligga till grund for den regeringskonferens som Sppnar 2004.

TroMas BuLL frigar i sitt bidrag om den process som nu har inletts kom-
mer att leda till en forvandling p3 ytan eller en omvandling i grunden. Vis-
serligen finns ett starkt behov av att stirka unionens legitimitet, men det
finns allmint en vertro pd institutionella reformer som nyckeln till en sidan
utveckling. Dirfér finns inget som talar for att i grunden séka omvandla ett
timligen vilfungerande system. Diremot ir det viktigt att féra fram ett sam-
lat forslag till en ny konstitution eftersom vi alla da tvingas ta stillning till
hur unionen i framtiden ska vara organiserad. Legitimitet for unionen kan i
sig skapas genom en levande debatt dir férfattningsfrigorna utvecklas och
problematiseras. Det avgérande i detta perspektiv ar inte att vi slutligen viljer
den ena eller den andra reformvigen. Det avgorande dr om vi formdr gripa
tillfillet att skapa en konstitutionell debatt med europeiska dimensioner i
medlemsstaterna.

Vad bér en konstitution fér den Europeiska unionen egentligen inne-
halla? Det ir den friga som Ora OvssoN diskuterar ur ett ekonomiskt per-
spektiv. Svaret ir att unionen av idag i allt viisentligt sysselsitter sig med fel
saker. Problemet 4r att dagens institutionella ordning, dir makten fortsatt 4r
koncentrerad till radet, inbjuder till ett frimjande av nationella sirintressen
pa bekostnad av ett kollektiv europeiskt intresse. I ministerradet ir det indi-
viduellt rationellt att bevaka frigor som frimst gynnar det egna landet. Los-
ningen pa detta problem ir en federalt organiserad union dir parlamentet
utgdr maktcentrum i lagstifiningsfrigor, och dar man tydligt slar fast att unio-
nen uteslutande ska syssla med sidana frigor som inte medlemslinderna
sjilva formar hantera effektivt pa nationell nivé.

Torsj6RN BERGMAN griper sig an den aktuella frigan om de nationella
parlamentens roll i ett framtida EU, och mer generellt vilken roll folkvalda
patlament ska tillatas spela for att verbrygga unionens demokratiska under-
skott. Idag dominerar tvd synsitt: Enligt det ena ska man stirka mellanstatlig-
heten och de nationella parlamentens inflytande éver europapolitiken. Enligt
det andra bér man demokratisera verstaten genom att stirka Europaparla-
mentets stillning gentemot ministerrdd och kommission. Bdda dessa synsitt
har sina uppenbara begrinsningar och debatten om unionens demokratiska
framtid har of6rtjint kommit att hamna i skuggan av dessa bdda dominerande
stindpunkter. Bergman visar att det finns en tredje, mer realistisk vig att gi.
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En vig som tar sikte pi att i stort bibehalla nuvarande blandform av mellan-
och dverstatlighet, samrtidigt som man séker reformer inom ramen f6r det be-
stiende. Visserligen talar vi hir om begrinsade reformer, men det innebir inte
att de saknar betydelse. Aven sm3 forindringar kan langsikrigt f8 stora konse-
kvenser.

Ostutvidgningen ir i dubbel mening en historisk process. Allting tyder nu
pa att vi inom en snar framtid kommer att se ett EU med nirmare trettio med-
lemslinder. Vi fir di ett definitivt slut pd den konstlade uppdelningen i ett
Ost- och ett Visteuropa. Detta blir i sann mening ett historiskt, unikt 6gon-
blick i Europas utveckling, KrRisTIAN GERNER visar att Sstutvidgningen ocks
ar historisk i den mening att det ur ett dsteuropeiskt perspektiv ir tredje
gingen p3 ett sekel som dessa stater erbjuds att inordnas i ett storre europeiskt
sammanhang. Det forsta projektet utformades av de allierade segrarmakterna
pé fredskonferenserna i Paris 1919-1920. Det andra forsoket var Sovjetunionens
hérdfsra skapande av ett &stblock efter andra virldskriget, dir muren i Berlin
fick std symbol for den jirnridd som sinkte sig mellan 8st och vist. Av olika
skl misslyckades bada dessa forsék, men nu tycks det som om &stutvidgningen
blir tredje gingen gillt. Utvidgningen kan dirmed komma att representera en
avgbrande vindpunkt i Europas historia, inte minst med tanke pé dess bety-
delse som fredsprojekt.

Ostutvidgningen ska inte enbart tecknas i ljusa firger. Ett grundliggande
problem som aktualiseras av utvidgningen 4r hur en framtida, avsevirt storre
och mer heterogen union ska frmé hélla samman och effekdivt hantera sak-
politiska utmaningar. Det finns en risk att de nya medlemmarna ¢j formir
delta fullt ut i vissa sammanhang och att man dirmed kan komma att agera
bromsklossar for dem som vill och kan gé fore. Reglerna om flexibel integra-
tion, eller nirmare samarbete som det officiellt heter i férdragen, har lanserats
som en 16sning pa hur en stérre och mer heterogen union framgent ska kunna
fungera effektivt. Det finns emellertid ocksé farhigor att reglerna om nirmare
samarbete ska leda till en uppdelning inom unionen mellan nya och gamla
medlemsstater. MicHAEL HELINER visar att dessa farhdgor férefaller ogrun-
dade, framforallt dirfor att det inom de omriden dir 8stutvidgningen befaras
leda till problem — jordbrukspolitiken, arbetskraftens fria rérlighet och EMU
— inte ir aktuellt med nagon flexibel integration.

Tveklost foljer i utvidgningens spar problem som kommer att bli svirbe-
mistrade. Sakpolitiskt utgdr jordbruksfrigan en av de stérsta utmaningarna. I
bokens avslutande kapitel diskuterar Ewa Rasinowicz jordbrukspolitikens
framtida utformning i en utvidgad union. De flesta av dagens medlemslinder



ir ense om att dagens jordbrukspolitik maste reformeras fér att inte springa
budgeten den dag ansskarlindernas bonder fir ritt till samma ersittnings-
nivier som nuvarande medlemmar. Av detta skil, men ocks3 av andra, vore
Aternationalisering en dnskvird utveckling. Frigan ir emellertid om det ir
troligt med en s3dan avveckling av den gemensamma jordbrukspolitiken. En-
ligt vissa bedémare kommer de nya medlemmarna att blockera varje forssk
till reformering av jordbrukspolitiken nir man vil kommit i dtnjutande av
dagens generdsa ersittningsnivier. Denna bedémning avvisas emellertid av
Rabinowicz som menar att en dternationalisering av den gemensamma jord-
brukspolitiken inte bara 4r 6nskvird, utan dessutom #r ett troligt framtids-
scenario. Det faktum att ansékarlinderna och nuvarande medlemmar i hég
utstrickning skiljer sig 4t avseende behov, preferenser och formaga att imple-
mentera jordbrukpolitiska itgirder, talar f6r en utveckling mot sirlgsningar
och undantag som i praktiken innebir en 4ternationalisering av jordbruks-

politiken.
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Hur bér stabiliseringspolitiken
utformas vid ett svenskt
EMU-medlemskap?

av Michael Bergman

Nir den Europeiska valutaunionens (EMU) medlemslinder ersitter den
nationella valutan med euron avsiger de sig samtidigt méjligheten att bedriva
en nationell, det vill siga sjilvstindig, penningpolitik. Om Sverige blir en
fullvirdig medlem i EMU kan avsaknaden av en sjilvstindig svensk penning-
politik vara kostsam eftersom rinte- och vixelkurspolidk inte lingre kan
anvindas om svensk ekonomi drabbas av en asymmetrisk eller landspecifik
storning. I en sidan situation kommer den svenska finanspolitiken att fi bira
den fulla stabiliseringspolitiska bordan.

Det vigval som Sverige stir infor vid ett fullvirdigt medlemskap i EMU
4r hur finanspolitiken bér utformas for att p3 bista sitt stabilisera den ekono-
miska aktiviteten i svensk ekonomi. Det finns en rad olika alternativ. Den
kortsiktigt finjusterande roll som den sjilvstindiga penningpolitiken har vid
ett utanf6rskap kan tas 6ver av de s kallade automatiska stabilisatorerna, det
vill séiga de forindringar i skatteinbetalningar och offentliga utgifter som sker
automatiskt di den ekonomiska aktiviteten varierar. Vanligtvis nimns in-
komstskatter och arbetsléshetsférsikring som exempel pd automatiska stabi-
lisatorer. Vid en konjunkturnedging faller inkomstskatteinbetalningarna
medan utbetalningarna av arbetsldshetsersittningen 6kar vilket bidrar till att
jimna ut den ekonomiska aktiviteten &ver konjunkturen.

Ett alternativt sitt att bedriva stabiliseringspolitik 4r att aktivt utnyttja en
diskretionir finanspolitik, det vill siga att aktivt forindra skatter och offent-
liga utgifter i syfte att stabilisera den ekonomiska aktiviteten. Eftersom en
diskretiondr finanspolitik kriver aktiva beslut av regering eller riksdag finns
en risk att en finanspolitisk 4tgird genomfbrs for sent sd att ingen stabili-
serande effekt uppnas. Det finns tre olika typer av tidsférdréjningar som dis-
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kuteras i den ekonomiska litteraturen. Observationsfordrojning 4r den tid
som 4tgir innan effekten av en storningen eller en ofdrutsedd hindelse kan
observeras. Denna férdrojning ir i storleksordningen nigot eller nigra fa
kvartal. Beslutsfordrsjning ir den tid det tar att forbereda och genomféra ett
beslut om en stabiliseringspolitisk atgird. Denna férdréjning motsvarar i
praktiken tidsatgingen for riksdagsbehandling vilken ir en manad. Effektfor-
drdjning ir den tid det tar for en stabiliseringspolitisk atgird att ge effekt pd
den ekonomiska aktiviteten. Denna tid uppskattas ofta till mellan ett och tvd
4r. Sammantaget kan den totala tidsférdréjningen bli upp till tvi ir. Detta
kan jimforas med tidsfordréjningen for penningpolitiken som ofta brukar
uppskattas till ett 4r medan de automatiska stabilisatorerna omedelbart och
utan observations- och beslutsfordrdjning paverkar den ekonomiska utveck-
lingen.

Syftet med detta kapitel ir att diskutera finanspolitikens anvindning vid
ett eventuellt svenskt fullvirdigt medlemskap i den Europeiska valutaunio-
nen. Jag kommer dirvid att fokusera pa frigor kring diskretionir finanspolitik
sasom dess forvintade effekter, nir en aktiv diskretionir politik bér bedrivas
och vilka styrmedel som bér anvindas. Utgéngspunkten for min diskussion
ir den nya EMU-utredningens slutbetinkande (SOU 2002:16) vars syfte var
att analysera de férindrade villkoren for stabiliseringspolitiken vid ett even-
tuellt fullvirdigt svenskt medlemskap i den Europeiska valutaunionen. De
frigor som berér i vilken utstrickning skattesystemet kan anvindas for kon-
junkturstabiliserande syften diskuteras av Roger Persson Osterman i dennes
bidrag till denna bok.

En &vergripande frigestillning nir det giller stabiliseringspolitiken ir
inom vilken institutionell ram som den skall bedrivas och utformas. Penning-
politiken, bade i Sverige och i EMU-omrédet, har delegerats frin parlamentet
till en oberoende och sjilvstindig centralbank. Frigan ir om utformningen
och genomférandet av finanspolitiken ocks3 ska delegeras till en oberoende
och sjilvstindig instans. Med utgdngspunkt i det regelsystem som styr den
Europeiska centralbankens mal och utformning analyserar Daniel Naurin i
sitt kapitlet avvigningen mellan oberoende och ansvarsutkrivande.

Mitt kapitel dr upplagt pa foljande vis. I det forsta avsnittet undersoks
vilka effekter som finanspolitik har pd den ekonomiska aktiviteten. Denna
analys visar att de forvintade effekterna av finanspolitiken inte ir sikra. Jag
visar dir att finanspolitik under speciella forutsittningar kan forstirka istillet
for att motverka svingningar i den ekonomiska aktiviteten. Det andra avsnit-
tet diskuterar vilka finanspolitiska styrmedel som bér utnyttjas i stabilise-
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rande syfte. Utgangspunkten fér denna diskussion 4r de forslag pa styrmedel
som EMU-utredningen for fram i sitt slutbetinkande. Min bedémning ir att
flertalet av de foreslagna styrmedlen 4r verkningslésa eller enbart kommer att
ge en liten effekt pa den ekonomiska aktiviteten.

I det tredje avsnittet diskuteras nir en aktiv diskretionir finanspolitik bsr
sittas in. Genom att anvinda en tillbakablickande ansats, stiller jag frigan
hur ménga ginger som diskretionir politik skulle anvints sedan 1970-talets
bérjan om EMU-utredningens férslag genomférts. I detta sammanhang dis-
kuteras ocksd orsakerna till varfor stora svingningar i konjunkturen intriffat,
samt vilken syn pa den ekonomiska politiken som ditida beslutsfattare och
akademiska ekonomer hade. Min argumentering i detta avsnitt leder fram till
bedémningen att diskretionir finanspolitik inte alltid 4r en optimal strategi
for att motverka mycket stora svingningar i konjunkturen. Jag pekar pa minga
tillfillen da bade ekonomer och beslutsfattare varit dverens om vilka drgirder
som skall vidtas men dir de i efterhand omvirderat situationen och fullstin-
digt dndrat uppfattning. Detta visar att 4ven om ekonomer i huvudsak ir
dverens om behovet av en finanspolitisk 4tgird och dess inriktning, kan det i
efterhand visa sig att atgirden gav motsatt effekt pd ekonomin jimf6rt med
den forvintade. I det avslutande avsnittet sammanfattas de viktigaste slutsat-
serna.

Finanspolitikens effekter

Det 4r naturligtvis av stor betydelse att en aktiv diskretionir finanspolitik
verkligen ger de férvintade effekterna pa den ekonomiska aktiviteten det vill
siga att de motverkar svingningar i den ekonomiska aktiviteten. I detta av-
snitt redogdr jag forst for de empiriska resultat och teoretiska landvinningar
som nyligen presenterats i den nationalekonomiska litteraturen. Direfter illu-
streras dessa teoretiska resultat med hjilp av svenska tidserier.

Sedan 1970-talet har den nationalekonomiska forskningen kring finans-
politikens effekter fokuserats p& under vilka férutsittningar som diskretionar
finanspolitik kan anvindas for att stabilisera det ekonomiska forloppet. I
detta sammanhang har litteraturen studerat bland annat férvintade effekter
av diskretionir finanspolitik och hur sammansittningen av de finanspolitiska
dtgirderna inverkar pa politikens effekter. Utgangspunkten for denna littera-
tur ir ofta observationen att finanspolitiken si som den anvindes fore 1970-
talets bérjan inte lyckats i den omfattning som var férvintat, att de makro-
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ekonomiska effekterna har varit smé, att finanspolitiken verkat vid fel tid-
punkter (det vill siga forstirke istillet for motverkat konjunkturvariationen),
eller haft negativ effekt pa ekonomin. En aspekt som ofta diskuteras i detta
sammanhang ir mdjligheten att regeringen bedriver en mer expansiv ekono-
misk politik precis fore ett val i syfte att 6ka méjligheterna for ett dterval.
Aven om det ir majligt att s kallade politiska konjunkturcykler forekommer
finns det inget samforstind i den ekonomiska forskningen om att dessa ir
viktiga eller betydelsefulla.

Den teoretiska litteraturen har i allt stérre omfattning uppmirksammat
att finanspolitiken i likhet med penningpolitiken kan paverka hushallens
framtida val att konsumera, spara, arbeta och investera vilket i sin tur paver-
kar det makroekonomiska utfallet. Det 4r enligt dessa forskningsresultat méj-
ligt att exempelvis ett beslut att 8ka de offentliga utgifterna genom att lita
budgetunderskottet 6ka leder till ligre istillet for higre konsumtionsefter-
frigan. Om hushillen tror att en 8kning av budgetunderskottet kommer att
medféra en hogre framtida beskattning och dirigenom en ligre framtida dis-
ponibel inkomst kommer de att vilja att spara istillet for att konsumera.

Denna hypotes framférdes forsta gingen av den amerikanske ekonomen
Robert Barro i en banbrytande artikel publicerad 1974 och kallas numera i lit-
teraturen for Ricardiansk ekvivalens. Enligt Ricardiansk ekvivalens, i Barros
tappning, har finansieringsformen av 6kade offentliga utgifter ingen bety-
delse, det vill siga det spelar ingen roll for utfallet om dkade offentliga utgifter
ir finansierade av dkat budgetunderskott eller av en 6kad beskattning. Om
staten viljer att 6ka de offentliga utgifterna utan att samtidigt i motsvarande
grad hoja skatterna kommer rationella hushéll att omgiende 6ka sitt spa-
rande for att skapa utrymme for att betala den férvintade framtida skattehsj-
ning som krivs for att bibehilla budgetbalansen pa ling sikt. Ett annat sitt
att formulera hypotesen om Ricardiansk ekvivalens 4r att 6kad statlig skuld-
sittning, vilket 6kar den privata sektorns formégenhet eftersom skad skuld-
sittning 4r finansierade av emission av statspapper, inte uppfattas av hushal-
len som en 6kad férmégenhet utan som framtida beskattning.

Konsekvensen av Ricardiansk ekvivalens ir att det inte 4r méjligt att sta-
bilisera ekonomin med hjilp av finanspolitik. Okade offentliga utgifter leder
till 6kat sparande, oférindrad konsumtion och dirmed of6rindrad aktivitets-
nivd i ekonomin. Denna slutsats stir i kontrast mot den giingse keyensianska
uppfattningen att 6kade offentliga utgifter stimulerar ekonomin genom att
privat konsumtionsefterfrigan 6kar vilket leder till 8kad produktion och sys-
selsittning. Den avgérande orsaken varfor de tvé ansatserna nr olika slutsat-
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ser 4r synen pd konsumenternas beteende. Enligt Ricardiansk ekvivalens
bestims privat konsumtion av den nutida och den framtida disponibla in-
komsten medan keynesianismen forutsitter att hushéllens konsumtion en-
bart bestims av nutida disponibel inkomst. Ett potentiellt problem for hus-
héllen 4r att skapa sig en bild av den framtida beskattningen. Det 4r troligt att
hushall bide kommer att 6verskatta och underskatta framtida skatter men i
genomsnitt kommer rationella hushll att gora en korrekt beddmning av
framtida beskattning och dirmed den framtida disponibla inkomsten.

Ricardiansk ekvivalens innebir ocksi att det har avgdrande betydelse om
en finanspolitisk &tgird 4r permanent eller tillfillig. Vid tillfilliga ndringar
av exempelvis skatterna kommer hushillens sparande att indras medan kon-
sumtionen ir oférindrad. Notera att vi med termen konsumtion avser sum-
man av hushéllens konsumtion av icke-varaktiga varor (varor som inte ir lag-
ringsdugliga exempelvis livsmedel) och konsumtionsvirdet av varaktiga varor
(kapitalvaror). I officiell statistik mits forsiljningsvirdet vilket naturligtvis
skulle paverkas av exempelvis en tillfillig sinkning av momsen genom att
hushéllen tidigareligger inkdp av varaktiga varor. Efter att momsen Atergtt
till sin ursprungliga nivd kommer inkdpen av varaktiga varor att minska. Om
staten istillet viljer att permanent sinka skatterna samtidigt som offentliga
utgifter sinks i motsvarande grad for att sikra att statens budget i genomsnitt
ir i balans, s3 kommer hushdllen att 6ka sin konsumtion och bibehalla spa-
randet of6rindrat. I det senare scenariot erhiller vi en bestiende positiv effekt
pd konsumtionsefterfrigan och den ekonomiska aktiviteten.

Det finns manga skil varfér Ricardiansk ekvivalens inte bér halla fulle ut.
Hypotesen baseras p3 ett flertal starka antaganden, bland annat att hushillen
ir rationella s3 att de korrekt kan forutsiga sin framtida disponibla inkomst,
att de inte ir likviditetsbegrinsade det vill siga att de fritt kan belina framtida
inkomster, och att skatter inte ir snedvridande. Om nigon av dessa antagan-
den inte haller kan vi pa teoretiska grunder siga att Ricardiansk ekvivalens
inte dr uppfylld. Trots dessa teoretiska skil visar den omfattande empiriska
forskningen att det ir svirt att fullstindigt forkasta férekomsten av Ricar-
diansk ekvivalens. Empiriska undersdkningar visar ofta att Ricardiansk ekvi-
valens inte haller i sin fullstindiga form, men att faktiskt beteende inte skiljer
sig i s& stor omfattning frin de forutsigelser som teorin ger. En anledning
varfr minga ekonomer 4nd4 anser att Ricardiansk ekvivalens inte har nigon
betydande forklaringsgrad ar att de 4r skeptiska infér de antaganden som
behavs for att stédja hypotesen.

Det har gjorts ett fital studier av Ricardiansk ekvivalens med hjilp av
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svenska data. Ett gemensamt drag i dessa studier 4r att de inte forkastar Ricar-
diansk ekvivalens fullstindigt. De finner att budgetunderskott inte har nigon
effekt pa privat konsumtion men att 8kningar i offentlig konsumtion ger en
positiv effekt p3 aggregerad efterfrigan. Ett annat resultat som fors fram av
ndgra av dessa svenska studier ir att Ricardiansk ekvivalens verkar forklara en
allt stérre andel av faktiskt beteende under 1990-talet i Sverige.

Det finns ocks3 relaterade studier som underséker hur stor andel av hus-
hallen som bestimmer sin konsumtion med avseende p4 sin aktuella dispo-
nibla inkomst s3 som keynesianska modeller férutsiger och andelen som ir
framitblickande och dirmed baserar sina konsumtionsval pd nutida och
framtida disponibel inkomst sisom forutsitts i modeller med Ricardiansk
ekvivalens. Dessa studier finner i allminhet att andelen hushall som bestim-
mer sin konsumtion pi keynesianskt vis 4r jaimf6relsevis liten, de utgér cirka
20 procent av de svenska hushillen. Det finns dock tecken som tyder p3 ate
denna andel skulle 6ka ndgot under 1990-talet, ett resultat som motsiger slut-
satsen att Ricardiansk ekvivalens ger en bittre forklaring under samma period
jamfort med tidigare perioder.

For att illustrera svirigheterna att empiriskt forkasta Ricardiansk ekviva-
lens kan vi studera utvecklingen av svenskt offentligt och privat sparande.
Figur 1 visar offentligt och privat sparande som andel av BNP {ér perioden
1970—2001. Dessa dataserier har himtats frin EU:s databas. Om Ricardiansk
ekvivalens haller ska ett &kat offentligt sparande kompenseras av ett lika stort
fall i det privata sparandet. Med andra ord, om Ricardiansk ekvivalens ir
uppfylld i den svenska ekonomin bér privat och offentligt sparande vara per-
fekt negativt korrelerade, det vill siga ha en korrelationskoefficient lika med
—1. Som vi ser i figuren sammanfaller ofta en uppging i offentligt sparande
med en nedging i privat sparande. Detta beteende 4r mer uttalat efter 198s.
En skattning av korrelationskoefficienten visar att fullstindig Ricardiansk
ekvivalens inte foreligger men att faktiskt beteende inte avviker speciellt
mycket frin det beteende som stipuleras av teorin. For hela observations-
omridet blir den skattade korrelationskoefficienten lika med —0,77. Den for-
utsigelse som Ricardiansk ekvivalens ger for beteendet hos privat och offent-
ligt sparande visar sig stimma relativt vil 6verens med svenska utveckling.
Dessutom verkar Ricardiansk ekvivalens ge en dnnu bittre forklaring for
petioden efter 1985. Detta resultat 4r konsistent med tidigare empiriska resul-
tat som visade att Ricardiansk ekvivalens bittre férklarar svensk utveckling av
sparandet under de senaste 10 4ren.

Denna analys siger naturligtvis inget om orsakssambanden mellan offent-
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Figur 1 Offentligt och privat sparande som andel av BNP i den svenska ekonomin
1970~-2001.

ligt och privat sparande. Det kan finnas andra orsaker varfor dessa serier upp-

visar ett beteende som sammanfaller med det beteende som Ricardiansk ekvi-

valens férutsiger. En alternativ férklaring lanseras av den svenske ekonomen
Lars Oxelheim som menar att anpassningen av det privata sparandet i forsta
hand orsakats av skatteindringar och inférandet av nya skatter pa hushillens
sparande och féretagens vinster, och inte av en anpassning i inkomstskatterna
s som férutsigs av Ricardiansk ekvivalens.

Fér att kunna utvirdera om svenskt faktiskt beteende hos sparandet ir
konsistent med Ricardiansk ekvivalens behover vi analysera orsakerna varfor
budgetunderskott upptrider, det vill siga om dessa beror pé dndringar i statens
utgifter eller inkomster och om dessa indringar ir av bestdende eller tillfillig
karakeir. Samtidigt dr det svirt att argumentera for att observerat beteende hos
offentligt och privat sparande i figur 1 4r konsistent med en keynesiansk syn
pa finanspolitikens effekrer istillet for Ricardiansk ekvivalens. Denna slutsats

dras ocksd i tidigare studier av svenska dataserier.

En f6ljdhypotes till Ricardiansk ekvivalens som har tilldragit sig stor upp-
mirksamhet under senare ir ir méjligheten att en sanering av statens budget
kan ge en expansiv effekt p3 ekonomin. Denna hypotes som f6rs fram av de
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italienska ekonomerna Francesco Giavazzi och Marco Pagano i en artikel frin
1990 och har fitt namnet expansiv finanspolitisk kontraktion (EFC). Det
grundliggande argumentet 4r att stora budgetsaneringar leder till att hushél-
len reviderar sina férvintningar om den framtida skattebdrdan — framtida
skatter forvintas bli ligre vilket i sin tur signalerar en 6kning i nuvirdet av
fsrmogenheten i enlighet med Ricardiansk ekvivalens — vilket kan ge utbuds-
effekter om skatter ir snedvridande. En viktig fakror i detta sammanhang ir
att budgetsaneringen uppfattas som trovirdig och att reformen f6ljs upp sys-
tematiskt. Om saneringen av statens budget inte leder till permanent ligre
offentliga utgifter, d& kommer den traditionella keynesianska negativa efter-
frigeeffekten att dominera.

I en artikel publicerad 1996 fordjupar Giavazzi och Pagano sin analys
genom att underséka om mindre finanspolitiska justeringar har samma effek-
ter pé privat konsumtion som stora omfattande dndringar i offentliga utgifter
och skatter. De finner att privat konsumtion reagerar olika pi ”normala’
respektive “onormala” finanspolitiska 4tgirder. For normala finanspolitiska
forindringar kommer privat konsumtion att 4ndras som keynesiansk teori-
bildning férutsiger medan kraftiga ("onormala”) finanspolitiska 4tgirder leder
dll att privat konsumtion #ndras sisom forutsigs av den icke-keynesianska
teorin. Dessa asymmetriska resultat kan forklaras av att hushéllen reviderar
sina férvintningar om framtida disponibla inkomster d4 en stor och omfat-
tande sanering av de offentliga finanserna genomférs. Vid kraftiga finanspoli-
tiska kontraktioner férvintas en framtida skattesinkning vilket i sin tur leder
till 8kad framtida disponibel inkomst. Giavazzi och Pagano studerar ocksi
Sverige mer ingdende och hivdar att investeringsnedgingen under bétjan av
1990-talet orsakades av en expansiv finanspolitik, vilken medf$rde forvint-
ningar om en hégre framtida skattebérda.

Fér att illustrera hypotesen om expansiv finanspolitisk kontraktion och
forekomsten av asymmetriska effekter visar vi i figur 2 sambandet mellan
&rlig procentuell forindring i privat konsumtion och primirt cykliskt justerat
budgetunderskott (budgetunderskottet minus rintebetalningar dir cykliska
variationer tagits bort) som andel av den lingsiktigt hillbara nivén pd BNP i
Sverige for perioden 1973—2001. Dessa dataserier och de serier som 3terges i
figur 3 har himtats ur OECD:s databas. Vi har ocksi inkluderat en kurva i
figuren som visar det statistiska sambandet mellan de tv4 variablerna.

Vi ser tydligt i figur 2 att sambandet mellan férindringar i privat kon-
sumtion och primira underskott bestims av storleken pa det primirt cykliskt
justerade budgetunderskottet. Vi kan identifiera omriden dir sambandet
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Figur 2 Procentuell féréandring i privat konsumtion och primért cykliskt justerat budget-
underskott som andel av potentiell BNP.

mellan dessa variabler 4r positivt precis si som keynesiansk ansats férutsiger,
det vill siga att ett 6kat budgetunderskott antingen orsakat av ligre skatter
eller 6kade offentliga utgifter leder till 6kad privat konsumtion. D4 de pri-
mira underskotten som andelar av den langsiktigt héllbara nivan pi BNP ir
mellan -6 och —s5, mellan —2 och 1 och stérre 4n 5 procent kommer ett &kat
underskott att leda till en 8kad konsumtionstillvixt, kurvan lutar uppat for
dessa primiira underskott. I évriga fall di de primira underskotten 4r mellan
—s och —2 samt mellan 1 och § procent av den lingsiktigt hillbara nivin pa
BNP fir vi ett negativt samband mellan konsumtionsférindringar och primira
underskott, det vill siga kurvan lutar nedat. Fér dessa primira underskott fir
vi icke-keynesianska effekter si att en Skning av det primira underskottet
leder till minskad konsumtionstillvixt.

Dessa resultat ir i stort sett oforindrade dd vi definierar vira variabler som
andelar av faktisk BNP. Figur 3 visar sambandet mellan konsumtionstillvixt
och primira underskott som andelar av BNP under perioden 1973—2001. Vir
slutsats frin denna analys ir att det dven i den svenska ekonomin finns tecken
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som tyder pa att 4ndringar i det primira budgetunderskottet kan ha olika
effekter beroende pi det ursprungliga underskottets storlek.

Dessa resultat sammanfaller dessutom med empiriska resultat baserade p3
ett stort antal linder som presenterats av Francesco Giavazzi, Tullio Jappelli
och Marco Pagano i en artikel publicerad &r 2000. En tolkning av dessa resul-
tat 4r att effekten av finanspolitik dr osiker. Det ir fullt mdjligt att hushillen
reagerar pd en dkning i de offentliga utgifterna genom att minska sin kon-
sumtion. Som en konsekvens kommer de &kade offentliga utgifterna inte att
ge nigon expansiv effekt pd ekonomin och den stabiliserande effekt som var
forutsedd intriffar inte i praktiken.

Tolkningen av tidigare empiriska studier och den preliminira dataana-
lysen ovan ger allts3 vid handen att effekterna av finanspolitiken ir osikra och
att de mdjligen 4r mindre 4n vad som forvintas enligt traditionell keynesi-
ansk teoribildning. EMU-utredningen gdr en mer positiv tolkning av de
empiriska resultaten om finanspolitikens effekter och méjligheter dven om de
reser en reservation for méjligheten att storleken pa effekterna kan vara osi-
ker och att finanspolitikens genomslag kan variera betydligt. Sirskilt proble-
matiskt kan det vara om det finns asymmetriska effekter frin finanspolitiken
p privat konsumtion s som illustrerats i figurerna ovan eftersom effekterna
av finanspolitiska dtgirder i det fallet blir 4n mer osikra och of6rutsigbara.
Ett forsok att dka efterfrigan i ekonomin genom skade budgetunderskott
kan riskera att minska konsumtionen si att den ekonomiska nedgingen for-

stirks istillet for att brytas.

Finanspolitikens styrmedel

EMU-utredningen sitter upp ett antal kriterier for de finanspolitiska styr-
medel som bér anvindas vid de tillfillen di en diskretionir politik skall an-
vindas. De tre krav som utredningen stiller upp 4r att styrmedlen skall vara
s& generellt verkande som majligt, att styrmedlen enbart anvinds temporirt
och att de dr symmetriska s3 att en temporir skattesinkning vid en lagkon-
junktur uppvigs av en lika stor skatteskning under en hgkonjunkeur. Det
senare kriteriet innebir att de genomsnittliga nivéerna pd skatteintag och
offentliga utgifter skall vara of6rindrade ver konjunkturcykeln. De exempel
pé styrmedel som nimns 4r dndringar i personliga inkomstskatter, mervir-
desskatten, arbetsgivaravgifter, intern vixelkursforindring, sysselsittnings-
stod, och offentlig konsumtion och investeringar.
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Figur 3 Procentuell férandring i privat konsumtion och primart cykliskt justerat budget-
underskott som andel av BNP.

Skatteindringar, vare sig de riktas mot inkomstskatten eller momsen har
det gemensamt att hushallens reala disponibla inkomst direkt paverkas. Ett
potentiellt problem med dessa tgirder ir att de har en mycket osiker effeke
pa privat konsumtion. Vi visade ovan att Ricardiansk ekvivalens forklarar en
stor andel av sparbeteendet i svensk ekonomi. Till detta kan ocks3 liggas de
studier av hushllens konsumtionsbeteende som visar att andelen hushall som
ir kreditransonerade ir forhallandevis liten. Om en stor andel av hushillen
genom kreditmarknaden kan 14na mot framtida inkomster kommer en tempo-
tir och symmetrisk skattedndring inte att ge nigon betydande effekt pa kon-
sumtionen. Den stabiliserande effekten torde dirmed bli obetydlig. Om mom-
sen dndras temporirt och asymmetriskt kommer tidpunkten for inkép av
varaktiga varor att 4ndras, men den totala konsumtionen &ver en konjunktur-
cykel dndras troligen inte i ndgon stdrre utstrickning. Min slutsats 4r att tem-
porira och asymmetriska inkomstskattefindringar och variationer i momsen
inte kommer att ge ndgon avsevird stabilisering av den ekonomiska aktiviteten.
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De 6vriga styrmedel som utredningen foreslar inriktas pa itgirder som
stabiliserar sysselsittningen vilka i sin tur utjimnar hushéllens disponibla in-
komst. En gemensam nimnare i flera av de foreslagna dtgirderna 4r dndringar
i arbetsgivaravgifterna. Utredningen diskuterar generella temporira dndringar
i arbetsgivaravgiften s att dessa hojs vid hogkonjunktur och sinks vi lagkon-
junktur i syfte att utjimna sysselsittningen. En friga ir emellertid hur lone-
bildning och foretagens vilja att bibehilla sysselsittningen under en ligkon-
junktur piverkas nir de vet att sinkningen av arbetsgivaravgiften enbart 4r
temporir. De studier som finns om marginella sinkningar av arbetsgivar-
avgifterna fr nyanstillningar har pavisat endast mycket sma effekter pé sys-
selsittningen. Den empiriska litteraturen har mycket lite att siga om syssel-
sittningseffekterna av generella temporira indringar i arbetsgivaravgiften.
Permanenta sinkningar av arbetsgivaravgiften leder i allminhet till en skad
sysselsittning och ligre arbetsléshet. Det i4r troligt att tidsbegrinsade sink-
ningar kan medféra att foretagens vilja att bibehlla sysselsittningen okar.
Mer forskning p4 detta omrade behdvs dock innan nigon slutgiltig utvirde-
ring kan gdras.

Eftersom det gemensamma draget i dessa dtgirder ir att de skall vara tem-
porira och symmetriska beror de stabiliseringspolitiska effekterna pa hur ling
planeringshorisont som hushll har och foretagens vilja att bibehalla arbets-
kraften i simre tider vid tillfilliga sinkningar av arbetsgivaravgiften. Om hus-
héliens planeringshorisont 4r kort, 4r det troligt att de foreslagna dtgirderna
kan fi en betydande stabiliseringspolitisk effekt. Ar planeringshorisonten
lingre, vilket den empiriska litteraturen indikerar, kommer tgirdernas stabi-
liserande effekt att vara mindre. Ett annat potentiellt problem med att genom-
fora utredningens forslag i praktiken 4r att det kan finnas politiska svérigheter
att hoja inkomstskatter, moms eller arbetsgivaravgifter d4 konjunkturen vin-
der uppat. Det ir sannolikt littare att genomfora motsvarande sinkningar di
konjunkturen vinder nedit. Detta riskerar att gora politiken asymmetrisk
genom att indringar blir permanenta vilket medfér att den konjunktur-
utjimnande effekten uteblir.

Finanspolitikens mal

I detta avsnitt studerar vi svenskt produktionsgap sedan 1970-talets bdrjan for
att i efterhand undersoka vid vilka tillfillen som en aktiv stabiliseringspolitik
skulle anvints om EMU-utredningens foreslagna regel att stabiliseringspoliti-
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ken skall motverka "stérre svingningar i aktivitetsnivin” (SOU 2002:16) varit
genomford. Stdrre svingningar definieras som ett produktionsgap (skillna-
den mellan faktisk BNP och den ldngsiktigt hallbara nivén pd BNP) som ir
minst tvi procent i nigondera riktning, Sddana avvikelser motsvarar enligt
utredningen en férindring i 6ppen arbetsléshet pa runt en procentenhet”.

Detta mal innebir enligt EMU-utredningen att en aktiv diskretionir
finanspolitik skall sittas in d4 produktionsgapet, det vill séiga skillnaden mel-
lan aktuell BNP och den langsiktigt hillbara nivin pa BND 4r minst tvé pro-
cent i nigondera riktning. Men jimf6relsen forutsitter att samma utveckling
i produktionsgapet intriffat dven under EMU-utredningens foreslagna regel-
verk. Det 4r inte sjilvklart att s3 vore fallet varfor slutsatser bor dras med viss
forsiktighet. Vi kommer ocks8 att berdra frigan om diskretionir stabilise-
ringspolitik var det mest optimala svaret pd de 6verhettningar och ligkon-
junkturer som intréffat historiskt.

Jag kommer ocks3 att underséka om och i s3 fall under vilka perioder som
underskotten i den offentliga sektorns finansiella sparande varit strre 4n 3
procent av BNP. Detta 4r centralt eftersom stabilitets- och tillvixtpakten,
som anger de krav som stills p3 savil valutaunionens medlemslinder som de
tre linder som stir utanfér EMU (Danmark, Sverige och Storbritannien),
omfattar bland annat begrinsningar av underskotten i den offentliga sektorns
finansiella sparande som inte fir dverstiga 3 procent av BNP under normala
omstindigheter. Dessutom anger stabilitets- och tillvixtpakten att den offent-
liga sektorns finanser ska vara i balans eller visa 6verskott pd medelléng sikt.

Vi har i figur 4, som visar svenskt produktionsgap (heldragen linje) och
relativ arbetskraftskostnad (streckad linje), jimfért med 22 industrilinder,
inkluderat horisontella linjer som visar en korridor dir produktionsgapet ir
mindre 4n 2 procent i ndgondera riktning. De vertikala linjerna anger tid-
punkter di Sverige devalverat den svenska kronan. Det bor ocksi héllas i
minnet att berikningar av produktionsgapet ir relativt osikra och att alterna-
tiva berikningsmetoder ger olika mitt. Som framgér av figur 4 kan vi identi-
fiera tvi perioder d& produktionsgapet var stérre 4n 2 procent (1974—75 och
1989—90) och tre perioder d& produktionsgapet var mindre 4n —2 procent
(197778, 1981-83 och 1992—94). Produktionsgapet kan emellertid vara en
allefdr osiker indikator for att anvindas i syfte att avgdra nir diskretiondr
politik bér bedrivas. Om vi istillet anvint kvartalsobservationer pd produk-
tionsgapet som konstruerats av riksbanken finner vi firre tillfillen di produk-
tionsgapet dverstigit 2 procent i ndgondera riktning,

Vi ser ocksd att den relativa arbetskraftskostnaden foljer konjunkturut-
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vecklingen med en tidsforskjutning si att en konjunkturuppging efter nigra
ar leder till 8kad arbetskraftskostnad. Devalveringar av den svenska kronan
gav tydliga effekter p3 arbetskraftskostnaden som sjonk kraftigt efter varje
devalvering. Diremot finns inget tydligt samband mellan devalveringarna
och konjunkturliget. Vid négra tillfillen, exempelvis efter devalveringarna
1977 och 1982, vinder konjunkturen uppat. Det makroekonomiska forloppet
sd som det illustreras av produktionsgapet kan delas in i distinkta faser med
avseende p3 den stabiliseringspolitik som forts vid dessa tidpunkter.

I bérjan av 1970-talet genomférdes en mycket kraftig atstramning i den
svenska ekonomin genom att Riksbanken forde en restriktiv penningpolitik.
Denna 3tstramning betecknas som “idiotstoppet” och tillkom f6r att bryta
forsimringen i bytesbalansen, nedgingen i valutareserven och den stigande
inflationen. Efter valet 1970 blev dven finanspolitiken mer restriktiv. Denna
politik &vergavs 1973 dé regeringen, i samband med den férsta oljekrisen
1973/74, 6nskade motverka oljeprisskningarnas negativa effekter genom att
“hoppa ver” den férvintade nedgingen i den internationella konjunkturen.
Overbryggningspolitiken genomfbrdes i huvudsak med hjilp av finanspoli-
tiska 3tgirder. I samband med Bretton Woods-systemets sammanbrott 1971
revalverades den svenska kronan mot amerikansk dollar med 7,5 procent.
1973 genomfordes en ny revalvering, denna ging med 5,6 procent mot ameri-
kansk dollar samtidigt som Sverige ansl6ts till valutaormen dir den tyska
marken var den ledande valutan.

Enligt figur 4 minskade produktionsgapet mycket snabbt och svensk eko-
nomi gick in i en fas med hégre kapacitetsutnyttjande och 1975 éversteg pro-
duktionsgapet 2 procent. Samtidigt férsdmrades den internationella konjunk-
turen vilket tillsammans med den kraftiga forsimringen av kostnadsliget
medférde att avsittningsméjligheterna fér industrin minskade och arbetslos-
heten 6kade. Resultatet av den expansiva finanspolitiken som syftade till att
uppritthlla sysselsittningen blev vixande budgetunderskott och underskott
i bytesbalansen. Denna utveckling var inte konsistent med den ridande vixel-
kurspolitiken med fast vixelkurs vilket tvingade fram upprepade devalve-
ringar. Den forsta devalveringen genomférdes i oktober 1976 d& kronan skrevs
ned med 3 procent mot DEM. Under 1977 devalverades kronan vid tv4 till-
fillen, forst i april med 6 procent mot DEM och sedan i augusti med ytterli-
gare 10 procent samtidigt som Sverige limnade valutaormen och knst den
svenska kronan till en valutakorg. Devalveringarna gav enbart smirre effekter
pé kostnadsliget, se figur 4. 1978 vinde industrikonjunkturen uppét igen och
produktionsgapet minskade tillfilligt under 1979 for att sedan vinda nedat
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Den relativa arbetskraftskostnaden #r konstruerad s att ékande
vérden anger att svensk arbetskraftskostnad stiger i férhallande
till de jimférande landerna.

Figur 4 Svenskt produktionsgap och relativ arbetskraftskostnad jamfért med 22 OECD
lénder.

igen. En ny devalvering genomfdrdes i september 1981 d4 kronan skrevs ned
med 10 procent mot valutakorgen.

I samband med att den nya socialdemokratiska regeringen bildades 1982
genomfdrdes ytterligare en devalvering av kronan med hela 16 procent. Denna,
vad som skulle komma att bli den sista svenska devalveringen, kallas ofta for
superdevalveringen. Konjunkturen vinde snart uppit igen och under resten
av 1980-talet forbittrades produktionsgapet successivt. Den svenska devalve-
ringen tillsammans med 4terhimtningen i den internationella konjunkturen
efter den andra oljekrisen 1979 gav en stark inflationsimpuls i den svenska
ckonomin. Fér att motverka en 8kande inflation genomfordes en restriktiv
finanspolitik. Under 1984 presenterades tva krispaket och éret efter ytterligare
ett, men dessa kunde inte forhindra att inflationen 6kade och att produk-
tionsgapet blev starkt positivt. Penningpolitiken under denna period var
inriktad pa avregleringar och liberaliseringar av de finansiella marknaderna.
Bland annat avskaffades likviditetskvoterna 1983. Under perioden 1986-88
dkade utliningen drastiskt, inflationstakten &kade, den reala rintan efter
skatt blev negativ och tillgéngspriserna dkade snabbt. Denna utveckling
ledde fram till dverhettningen 1988-89.
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Valutaregleringen togs bort 1989 vilket medférde ett utfléde av privat
kapital som i sin tur orsakade ett tryck pa den ridande fasta vixelkursen. Den
stora skattereformen 199091 medférde att det blev mindre attraktivt att lana
medan sparandet gynnades vilket orsakade en kraftig 6kning i den reala rin-
tan efter skatt. Effekten pi ekonomin blev forsimrat kostnadslige, en dver-
virderad valuta, snabb nedging i inflationen, fallande tillgngspriser och s3
sméningom 6kade volymen av déliga lan s3 att det finansiella systemet kom i
gungning. Som kan ses i figur 4 forsimrades ocksa kostnadsliget successivt
fram till 1990. I spiren av den kraftiga konjunkturnedgingen som startade
redan 1989, se figur 4, dkade arbetslosheten, skatteintikterna f6ll, de offent-
liga utgifterna skade vilket gav stora budgetunderskott. Spekulationen mot
den 6vervirderade svenska kronan tilltog och i november 1992 f6ll den fasta
vixelkursen och den svenska kronan bétjade flyta. Den bank och valutakris
som Sverige upplevde under perioden 1990—94 var den djupaste sedan 1930-
tals krisen. Under resten av 1990-talet dominerades den ekonomiska politi-
ken av budgetsanering och institutionella reformer bland annat inférandet av
utgiftstak. Penningpolitiken bestims och genomférs av en oberoende Riks-
bank som har prisstabilitet som &vergripande mil.

Fér att underséka om de fem tillfillen d& produktionsgapet verstigit 2
procent i nigondera riktning skulle forhindrats 4r det viktigt att undersoka
hur budgetunderskott och det primira budgetunderskottet (budgetunder-
skottet minus rintebetalningar) utvecklats éver tiden. Framforallt 4r det av
intresse att undersdka vid vilka tillfillen som budgetunderskotten verstigit 3
procent av BNP eftersom detta forhindras av stabilitets- och tillvixtpakten.
Figur 5 visar den offentliga sektorns finansiella sparande, produktionsgapet
och en indikator p4 den finanspolitiska inriktningen vilken beriknats som ett
l8pande medelvirde for tre p3 varandra foljande primira budgetunderskott. I
figuren har jag ritat in tre horisontella linjer, tvd av linjerna indikerar EMU-
utredningens kriterium for nir diskretionir finanspolitik skall anvindas (vid
produktionsgap 6verstigande 2 procent i nigon riktning) medan den tredje
horisontella linjen visar kravet frin Stabilitets- och tillvixtpakten att budget-
underskotten inte fir verstiga 3 procent av BNP.

Som kan ses i figur 5 har det svenska budgetunderskottet varit storre 4n 3
procent av BNP vid tvA tillfillen, 198083, 1985 och under perioden 1992—96.
Vi kan ocksa notera att de ackumulerade primira underskotten (den finans-
politiska indikatorn) visar att en expansiv finanspolitik forts i stort sett under
hela 1970-talet fram till 1982. Fram till 1989 fordes en mer restriktiv finanspo-
litik vilket medférde att budgetunderskotten minskade och 1987 visade den
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offentliga sektorn 6verskott. Nir éverhettningen i slutet av 1980-talet forbyt-
tes i 9o-tals krisen Skade statens utgifter radikalt. Den tilltridande socialde-
mokratiska regeringen efter valet 1994 genomférde en omfattande budgetsa-
nering vilken utmynnade i forbattrat budgetlige.

Min slutsats frin denna analys ir att flera av de episoder di produktions-
gapet dversteg 2 procent i nigondera riktning sikerligen skulle forhindrats av
den regel som EMU-utredningen féreslagit. Anledningen varfor svensk eko-
nomi Sverhettades vid tvi tillfillen, 1974—75 och 1989—90, var att en alltfor ex-
pansiv diskretionir politik bedrevs. Nir det giller lagkonjunkturerna 197778
och 198183 orsakades dessa av den mycket expansiva politiken under dren
fore respektive konjunkturnedging och de kraftiga skningar i kostnadsliget
som vi ocksd kan se i figur 4. Slutsatsen 4r att dessa nedgingar ocksi kunde
motverkats av en mer restriktiv anviindning av diskretionir finanspolitik s&
som foreslas i EMU-utredningen. Troligtvis hade inte dessa episoder intriffat
om regeringarna fort en mer ansvarsfull budgetpolitik. Dessutom skulle sta-
bilitets- och tillvéixtpakten forhindrat att underskotten i statens finanser ver-
stigit 3 procent som andel av BNP under 1980-talet.

En episod avviker frin detta ménster. Den kraftiga nedgéngen i svensk
ekonomi under 1990-talets barjan hade flera bidragande orsaker men var inte
resultatet av en normal konjunkturnedgéng. Med en kombination av en ex-
pansiv ekonomisk politik, avregleringar av de finansiella marknaderna, refor-
meringen av skattesystemet och den fasta vixelkursen f6ll svensk ekonomi in
i en djup kris. Det finns en konsensus bland ekonomer och beslutsfattare att
ordningsfoljden av dessa reformer var felaktig och bidrog till att Sverige drab-
bades av en samtidig bank- och valutakris. Denna kris hade siketligen inte
kunnat motverkats av en traditionell diskretionir stabiliseringspolitik.

Ekonomernas syn pa stabiliseringspolitiken

Vad ansdg ckonomer och politiska beslutsfattare om den férda stabiliserings-
politiken sedan bérjan av 1970-talet? Denna friga 4r ocksé central for att for-
std den faktiska svenska utvecklingen och varfor svensk ekonomi upplevt flera
kraftiga konjunkturnedgingar de senaste 30 ren. Lars Jonung har genomfért
en detaljerad analys av de politikomliggningar som genomforts i Sverige
sedan bdtjan av 1970-talet. Jonungs fokus 4r att undersdka varfor dessa poli-
tikomliggningar genomforts och i vilken utstrickning som lirdomar frn
tidigare kriser paverkar valet av stabiliseringspolitisk strategi vid nya kriser.
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Dessutom genomfors en kartliggning av de forslag om stabiliseringspolitiken
som framférdes av bide ekonomer och politiska beslutsfattare. Jonungs slut-
sats 4r att bide historiska erfarenheter och ny nationalekonomisk forskning
leder fram till politikomliggningar och ny konsensus om den stabiliserings-
politiska inriktningen, men att ingenting garanterar att denna nya inriktning
dr limplig att méta framtidens kriser.

I bérjan av 1970-talet fanns en mycket utbredd optimism kring stabili-
seringspolitikens mojligheter. Under hela efterkrigstiden dominerade det
keynesianska synsittet dir efterfragepolitik kunde och skulle anvindas for att
stabilisera det makroekonomiska forloppet. Den 4tstramningspolitik som
genomfdrdes fram till 1972 kritiserades av minga ekonomer for att den var
allt for hirdhant och pégick allt for linge. De forordade istillet en mer expan-
siv stabiliseringspolitik. Det fanns ocks3 en nistan total uppslutning kring
dverbryggningspolitiken, ofta tivlade ekonomer och beslutsfattare i att for-
orda en in mer expansiv politik. De flesta ekonomer och beslutfattare har
emellertid #ndrat uppfattning om &verbryggningspolitiken i efterhand.
Numera ir det en stor uppslutning kring uppfattningen att Sverbryggnings-
politiken var felaktig. Den ses som en viktig orsak till varfor svensk ekonomi
kom i otakt med virldsekonomin och att de strukturella obalanserna kvar-
stod. Resultatet av verbryggningspolitiken blev att inflationen tog fart vilket
orsakade spekulation mot kronan som i forlingningen bidrog till devalve-
ringspolitiken.

Efter den andra oljekrisen som intriffade 1979 anvindes éverbryggnings-
politiken som ett varnande exempel. Ekonomer diskuterade alternativa stabi-
liseringspolitiska strategier sésom normbaserad stabiliseringspolitik och alter-
nativ vixelkurspolitik, men det verkar inte funnits en enighet kring vilken
politik som skulle anvindas fér att motverka oljeprisokningarna. Utveck-
lingen under 1980-talet med start 1985 i SNS-rapporten, i synnerhet efter att
kronan bérjade flyta 1992, blev att synen pa stabiliseringspolitiken forindra-
des i riktning mot en normbaserad ekonomisk politik, en utveckling som
sammanf5ll med nya teoretiska och empiriska landvinningar. Denna nya syn
pé stabiliseringspolitik dir den institutionella ramen uppmirksammas i allt
storre utstrickning illustreras ocks av den si kallade Lindbeck-kommissio-
nen som forde fram 113 preciserade forslag kring ekonomisk politik och insti-
tutionella reformer.

Vilka lirdomar kan vi dra av svensk ekonomisk politik och debatten
kring vald stabiliseringspolitisk vig? En lirdom #r att synen pa stabiliserings-
politikens méjligheter och den institutionella ramen inom vilken den verkar
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och genomfors forindras dver tiden. En tendens i litteraturen ir att kritiken
av den keynesianskt inspirerade stabiliseringspolitiken har tilltagit. Detta
illustreras ocksé av den nya EMU-utredningen. Frin 1970-talets optimistiska
synsitt har ménga ekonomer indrat uppfattning om politikens méjligheter
och innehll. Mest tydligt ir detta i synen pa 6verbryggningspolitiken dir det
fanns en total uppslutning di politiken genomf6rdes men som senare for-
bytts i ett nistan totalt férkastande. Det ir troligt att liknande fall kommer
att intriffa i framtiden.

Frén diskretionar finanspolitik till automatiska
stabilisatorer

I denna uppsats diskuteras den nya EMU-utredningens férslag att diskretio-
nir finanspolitik enbart skall utnyttjas nir sirskilt stora svingningar intriffar
i den svenska ekonomin. Utredningen anger mer specifikt att grinsen for nir
den diskretionira politiken skall anvindas 4r om produktionsgapet, som ir
skillnaden mellan faktisk BNP och den langsiktigt héllbara nivin pd BNB
dverstiger minst tvi procent i ndgondera riktning. TvA typer av kritik kan rik-
tas mot denna rekommendation. Den forsta pekar pd den stora risken att dis-
kretionir finanspolitik inte ger de expansiva effekter som férvintas. Det
andra betonar att diskretionir finanspolitik av traditionellt snitt inte formér
motverka mycket stora svingningar i produktionsgapet som exempelvis
intriffade under 1990-tals krisen.

Min tolkning av den mycket omfattande litteraturen kring finanspoli-
tikens makroekonomiska effekter 4r att dessa sannolikt 4r smé och i vissa spe-
ciella fall till och med forstitker konjunktursvingningarna. Den empiriska
analysen av sambandet mellan offentligt och privat sparande som genomforts
i denna uppsats kan tolkas som att ett 6kat budgetunderskott i syfte att &ka
den ekonomiska aktiviteten inte ger nigon storre effekt pa den ekonomiska
aktiviteten. Analysen visar ocks3 att omfattningen av de finanspolitiska 4t-
girderna har betydelse for effekterna. Vid extremt stora insatser kan privat
konsumtion komma att minska istillet for den onskade effekten att privat
konsumtion skulle oka.

EMU-utredningen gdr en mer positiv tolkning av nya empiriska resultat
om finanspolitikens makroekonomiska effekter. De reserverar sig dock nir
det giller storleken p3 effekterna och anger att dessa kan vara osikra och att
genomslaget kan variera betydligt. Aven om effekten av stabiliseringspoli-
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tiken ir osiker genom de betydande problem som ir férknippade med obser-
vationsfordrojning, beslutsférdréjning och effektfordrojning anser EMU-
utredningen att det bor finnas en beredskap for att ingripa med aktiv finans-
politik om stora obalanser intriffar i statens finanser eller i produktionsgapet.
I tider nir inga sddana obalanser finns bor den diskretionira finanspolitiken,
enligt EMU-utredningen, inriktas pd att uppritthlla det av statsmakten
beslutade budgetmalet som i nuldget ir ett dverskott i statens finanser pé 2
procent som andel av BNP 6ver konjunkturcykeln.

Mitt andra argument mot en aktiv anvindning av diskretiondr finans-
politik ir att den inte alltid 4r limpad att motverka stora sviingningar i pro-
duktionsgapet. Denna slutsats baseras pé en genomging av de episoder di
svenskt produktionsgap 6verstigit 2 procent i ndgondera riktning sedan 1970.
Produktionsgapet har &verstigit denna grins vid fem tillfillen. Vid tvi av
dessa tillfillen var den svenska ekonomin 6verhettad medan de tre dvriga fal-
len kan karakteriseras som djupa lagkonjunkturer. Ett gemensamt drag vid
fyra av dessa fem tillfillen ir att de orsakats av en for kraftigt expansiv ekono-
misk politik eller av dess efterdyningar. En rimlig tolkning 4r att dessa episo-
der kunde undvikits om diskretiondr politik anvints mer sparsamt. Denna
slutsats 4r konsistent med den allminna uppfattningen att éverbryggnings-
politiken i samband med den férsta oljekrisen 1973/74 bidragit till att svensk
ekonomi kom i otakt med virldsekonomin och de paféljande problemen
med underskott i bytesbalansen, 6kad statsskuld, forsamrat kostnadslige som
i sin tur drev fram upprepade devalveringar.

Ett potentiellt problem ir emellertid att det vid dessa tillfillen funnits en
konsensus bland ekonomer och beslutsfattare om den ekonomiska politikens
inriktning. Den ekonomiska historien lir oss att en total uppslutning bland
ekonomer och beslutsfattare kring en aktiv stabiliseringspolitisk inriktning inte
dr en garanti for en lyckosam politik. Inget pekar pé att detta forhillande kom-
mer att férindras i framtiden dven om EMU-utredningens férslag genomférs.

Undantaget frin denna tolkning av svensk stabiliseringspolitiska historia
ir den kraftiga nedgingen i produktionsgapet i bérjan av 1990-talet i sam-
band med bank- och valutakrisen. Denna kris orsakades inte av en normal
konjunkturnedging utan av strukturella orsaker (avreglering av de finansiella
marknaderna, skattereformen och bibehillandet av en fast vixelkurs) och
hade dirmed inte kunnat undvikits eller motverkats med en traditionell dis-
kretionir finanspolitik. En kraftig dtstramning exempelvis genom héjda skat-
ter hade troligen forstirke krisen istillet for att vara en losning pé de stora
balansproblemen.
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Hur bér d4 finanspolitiken utformas i framtiden? EMU-utredningen och
nagra av dess bilagor f6r fram de automatiska stabilisatorernas roll och menar
att dessa bor verka fullt ut for att jimna ut disponibel inkomst &ver tiden. En
“automatisering” av finanspolitiken si som EMU-utredningen féreslar har
férdelen att politiken blir tydlig och férutsigbar (i synnerhet om de medel
som skall anvindas 4r offentliga) och kan genomféras utan tidsférdrsjning.
Till detta skall ocksa liggas att Sverdriven expansion av offentliga utgifter for-
hindras bide av de utgiftstak som faststills av riksdagen och den allmint
restriktiva hillning till diskretionir politik som foresprdkas av EMU-utred-
ningen. Svérigheten ir dock fortfarande att forutsiga den framtida ekono-
miska utvecklingen. En lirdom som kan dras frin den historiska utveck-
lingen ir att officiella prognoser ofta ir felaktiga och att kriser upptrider
overraskande snabbt. Officiella prognoser riskerar att ge en for optimistisk
syn pé framtiden vilket kan medféra en politik som férstirker konjunkeur-
forloppet. Det hade, enligt min mening, varit bittre om EMU-utredningen
dvergett tanken pa en diskretionir finanspolitik och istillet férordat automa-
tiska stabilisatorer som det mest effektiva medlet att stabilisera ekonomin pé
kort sikt. Samtidigt dr det viktigt att inte i forvig begrinsa handlingsfriheten
fullstandigt. Den historiska erfarenheten ir att nya kriser intriffar och att nya
ekonomiskpolitiska itgirdsprogram och strategier kan komma att infras.
Regering och riksdag méste alltid ha en beredskap att genomféra extraordi-
nira atgirder om svensk ekonomi drabbas av extrema stérningar. Denna slut-
sats giller for dvrigt ocksa i det fall Sverige viljer att avsta frén ett fullvirdigt
EMU-medlemskap.

Kallor och litteratur

Denna uppsats har sin utgéngspunkt i den senaste EMU-utredningens slut-
betinkande ”Stabiliseringspolitik i valutaunionen” (SOU 2002:16) och delbe-
tinkandet "Stabilitet och stabiliseringspolitik i EMU” (SOU 2001:62). Den
dvergripande frigestillningen i utredningen ir vilka konsekvenser ett svenskt
fullvirdigt medlemskap i EMU skulle f3 for méjligheten att anvinda ekono-
misk politik fér att stabilisera den ekonomiska aktiviteten i svensk ekonomi.
Gemensamt for bade slutbetinkandet och delbetinkandet 4r att de utforlige
analyserar argumenten for och emot anvindningen av diskretion4r finanspo-
litik. Tvd av bilagorna till dessa utredningar ger en mer utforlig analys av
argumenten. Torben M. Andersen presenterar argument mot anvindningen
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av diskretionir finanspolitik i artikeln ”Stabilization Policy,” publicerad i en
samlingsvolym med uppsatser presenterade vi kommitténs seminarium i maj
2001, medan Charles Wyplosz artikel med titeln *Fiscal Policy: Institutions
vs. Rules,” fokuserar p3 den institutionella ramen f6r finanspolitiken.

Den internationella litteraturen kring finanspolitikens makroekonomiska
effekter 4r omfattande. En ansats inom denna litteratur 4r att studera hur
sammansittningen och omfattningen av de finanspolitiska dtgirderna paver-
kar det makroekonomiska utfallet. I denna litteratur kan nimnas tvi uppsat-
ser av Alberto Alesina, och Roberto Perotti, "Fiscal Expansions and Adjust-
ments in OECD countries: Compositions and Macroeconomic Effects,” Eco-
nomic Policy, 21, 1995 och “Fiscal adjustments in OECD countries: Composi-
tion and macroeconomic effects,” IMF Staff Papers, 44, 1997. En samman-
fattning av den internationella litteraturen samt en detaljerad beskrivning av
den danska budgetsaneringen 1983 dterfinns i Michael Bergman och Michael
Hutchison, "Economic Expansions and Fiscal Contractions: International
Evidence and the 1982 Danish Stabilization”, Macroeconomic Perspectives on
the Danish Economy (New York: Macmillan, 1999).

Hypotesen om Ricardiansk ekvivalens introducerades forst av Robert
Barro i artikeln ”Are Government Bonds Net Wealth?” Journal of Political
Economy, 81, 1974. Denna uppsats var startskottet for ett stort antal empiriska
undersdkningar. Fér en sammanfattning av denna litteratur och en grundlig
genomgéng av de teoretiska skilen varfor Ricardiansk ekvivalens inte bor
hilla, se John Seater, "Ricardian Equivalence,” Journal of Economic Literature,
31, 1993 och Douglas W. Elmendorf och N. Gregory Mankiw, "Government
Debt,” i Handbook of Macroeconomics, volume 1C (Amsterdam: North-Hol-
land, 1999). Svenska studier av Rikardiansk ekvivalens har utférts av Torbjérn
Becker och Anders Paalzow, "Real Effects of Budget Deficits — Theory and
Evidence,” Swedish Economic Policy Review, 2, 1996 och Jyry Hokkanen och
Pir Jansson, "The Impact of Budget Deficits on Key Macroeconomic Vatia-
bles in Sweden 1972-1990”, som ingdr i Pir Janssons doktorsavhandling frin
Uppsala universitet 1994, samt av Jan Higgstrdm och Mats Kinnwall, ”Ricar-
dianska effekter pa hushillens sparkvot i OECD: Hur starka ir de?” Ekono-
misk Debatt, vol. 29, 2001. Lars Oxelheim analyserar hur privat och offentligt
sparande péaverkas av 4ndringar i den politiska risken i Financial Markets in
Transition — Globalization, Investment and Economic Growth (New York: In-
ternational Thomson Business Press, 1997).

En slutsats som ofta forekommer i ovanstiende litteratur ir att det finns
betydande skillnader i de makroekonomiska effekterna beroende pé omfatt-



ningen av de finanspolitiska dtgirderna. Framférallt har litteraturen upp-
mirksammat att budgetsaneringar kan ge en expansiv effekt pa ekonomin.
Denna hypotes fordes fram forsta gingen av Francesco Giavazzi och Marco
Pagano i artikeln *Can Severe Fiscal Contractions Be Expansionary? Tales of
Two Small European Countries,” publicerad i samlingsvolymen NBER Macro-
economics Annual (Cambridge: MIT Press, 1990). Andra empiriska underssk-
ningar som kan nimnas ir Francesco Giavazzi och Marco Pagano "Non-Key-
nesian Effects of Fiscal Policy Changes: International Evidence and the Swe-
dish Experience”, Swedish Economic Policy Review, 3, 1996 samt Michael Berg-
man och Michael Hutchison, "The *German View’, Fiscal Consolidation and
Consumption Booms: Empirical Evidence from Denmark”, Working Paper,
1999.

Den makroekonomiska utvecklingen i Sverige sedan 1970 analyseras av
Lars Jonung i boken Med backspegeln som kompass — om stabiliseringspolitiken
som liroprocess (ESO-rapport, Ds 1999:9). Jonung genomfér dessutom en
detaljerad analys av de politikomliggningar som genomforts sedan 1970 och
get en bild av hur ekonomer och beslutsfattare sig pé stabiliseringspolitiken.
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Euro — om kravet pa skatteréttsliga
férandringar

av Roger Persson Osterman

Euron ir hir och ménga av oss har under sommaren 2002 p4 ett mycket
pitagligt sitt kommit i kontakt med den nya valutan. Det 4r nu beslutat att
Sverige skall ha folkomréstning om medlemskap i Euroomrédet. Andra hiv-
dar att fordraget tvingar Sverige att g med, och att en folkomrstning som
slutar med nej inte kan tillmitas nigon betydelse. Jag skall inte delta i den
debatten. Min utgdngspunkt for denna artikel 4r en annan.

En viktig friga som blivit mer uppmirksammad pé senare tid ir i vad
min skattesystemen kan anvindas for finanspolitiska syften. I den stora skatte-
reformen 1989 gick Sverige bort frin ett skattesystem som innehsll ménga
inslag av konjunkturstyrande regler. Avsikten med reformen var att renodla
skattesystemets fiskala sida. Stor enighet foreldg om det olimpliga i att for-
s6ka styra konjunkturen med skattepolitiken. Nir penningpolitiken centrali-
seras och kraven p3 finanspolitiken kan bli hdgre finns det emellertid mycket
som 3terigen talar for att skattesystem som fungerar konjunkturstabiliserande
kommer att bli efterfrigade. Michael Bergman visar i sitt bidrag i denna bok
pi svarigheterna att bedriva s kallad diskretionir finanspolitik. Jag skall pa
grundval av Sveriges tidigare diliga erfarenheter av konjunkturstyrande
skatter forsoka se vilka skattetyper som skulle kunna fungera konjunktursta-
biliserande.

En sjilvklar forutsittning for Sveriges méjligheter att bedriva finanspoli-
tik #r sunda statsfinanser. Stabilitets- och tillvixtpakten som faststillts inom
EU kriver ocksi ett langsiktigt dverskott i statsfinanserna. Sverige blir dirfor
beroende av stabila och effektiva skattebaser. Beskattningssystemen ir fortfa-
rande en nationell angeligenhet i Europa. Problemet ir emellertid att Sveriges
skattebaser 4r utsatta fr péfrestningar till f6ljd av den gemensamma europe-
iska marknaden och internationaliseringen av kapitalmarknaderna. Sverige
har ocksi en relativt sitt hog skattekvot. Sverige ir en vilfirdsstat med stor
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offentig konsumtion. Sverige har ocksd problem med en ildrande befolk-
ningsstruktur. Kraven pi offentliga utgifter kommer knappast att minska i
framtiden. Jag skall med utgangspunkt i den Europeiska unionens regler om
fri rérlighet och fri etablering diskutera vilka skattebaser som idag 4r sirskilt
problematiska. Jag kommer att argumentera for att 16sningarna bér bli ver-
nationella, det vill siga att mer av beskattningsmakten maste 6verforas till
unionen.

Jag disponerar framstillningen pa féljande vis: Jag inleder med en diskus-
sion om de problem och fsljder som kan uppstd nir penningpolitiken ir cen-
traliserad medan finanspolitiken 4r decentraliserad. Hirnist diskuterar jag
vilka skattetyper som kan fungera konjunkturstabiliserande. Jag foreslar ock-
s4 atgirder for att sikerstilla den svenska budgetdisciplinen. I avsnittet efter
detta diskuterar jag vilka nationella skattetyper som troligen méste 4ndras till
foljd av EG-fordragets krav p fria rorligheter. Uppsatsen avslutas med en
sammanfattande diskussion om behovet av en harmoniserad skattepolitik.

Centraliserad penningpolitik och
decentraliserad finanspolitik

Det stora experimentella med valutaunionen 4r att penningpolitiken 4r cen-
traliserad medan finanspolitiken ir decentraliserad. Finanspolitiken ir dess-
utom decentraliserad till i princip suverina stater. Visserligen ir staterna
bundna av stabilitets- och tillvixtpakten men som pipekas i utredningen
”Stabiliseringspolitik i valutaunionen” (SOU 2002:16) 4r mekanismerna i den
timligen mjuka. Ett sddant forhillande bygger inte pa conventional wisdom.
Idag 4r nimligen tilltron inom ekonomkéren till konjunkturstyrning med
diskretionir finanspolitik mycket 1ig. Michael Bergmans bidrag visar mycket
tydligt hur svir denna verksamhet ir. Tilltron till penningpolitikens msjlig-
heter att piverka ekonomin ir diremot mycket hég. Penningpolitiken skall
enligt teorin skdtas av en oberoende bank med mycket stor legitimitet i sin
uppgift, vilken i huvudsak ir att kontrollera inflationen. Penningpolitiken
kommer visserligen ocksi i Euroomradet att skétas av en oberoende bank.
Vilken legitimitet banken fir ir diremot en &ppen friga, vilken Daniel
Naurin diskuterar i sin artikel i denna bok.

Problemet ir emellertid i grunden ett annat in ECB:s penningpolitik.
Det finns nimligen en spridd och férmodligen vilgrundad uppfattning att
Euroomridet kommer att bli instabilt eftersom medlemslinderna helt enkelt
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ir ekonomiske olika. Konjunkrurliget ir inte detsamma i hela omridet; de
problem som kan ses i Sverige med storstadsregioner med vixtvirk och andra
regioner med motsatta problem finns ocks i Euroomradet. Prisflexibilitet
och en rérlig arbetsmarknad som kan utjimna de rent ekonomiska proble-
men saknas i princip. Regionala transfereringar eller vilfirdsutjimnande
transfereringar dver en "EU-budget” saknas likasd.

Kriser i Euroomrédet kan alltsd leda till att euron &verges av nigon stat
eller att hela projektet faller ihop. Det 4r dock mindre sannolike att s3 sker. S&
mycket politisk kraft och prestige ligger i projektet att det fir hillas som
osannolike ate det Sverges. Istillet fir det sigas vara mer troligt att ett antal
sidana ekonomiska kriser (asymmetriska chocker) kommer att leda till att
EU tar ett kraftigt steg i federal riktning och skapar verktyg for en central-
styrd finanspolitik. Skilet for det 4r att ett enda lands finansiella formiga inte
ricker till i en verklig kris; hjilp méste komma utifrin. ECB:s méjligheter att
hjilpa dll forslar inte lingt. Uteblir sddana kriser 4r det diremot inte troligt
att EU i snabb take utvecklas i federal riktning.

Centraliserad finanspolitik forutsitter naturligtvis ett enhetligt mal for
hela omradet ifriga. Lokala grupper eller speciella intressen kan inte tillitas
styra. EU:s forhandlingsordning i lagstiftningssammanhang miste dirmed
&verges eftersom den biddar fér suboptimala 18sningar. En ”finansminister”
miste rimligen utses som har befogenhet att styra éver transfereringsbud-
geten. Finansministern miste vara oavhingig dagens ministerrdd men miste
kunna hallas demokratiskt ansvarig, det vill siga kunna avsittas i fria obero-
ende val. En sidan utveckling ligger emellertid mycket lingt in i framtiden.
Det finns dock anledning att ha beredskap for att behovet av centraliserad
finanspolitik kan komma snabbare 4n vintat. Dagens ekonomiska situation
tycks morkare 4n p3 linge.

Den officiella europeiska hillningen idag 4r emellertid att nigon centrali-
serad finanspolitik inte behévs. Forenklat kan sigas att grundidén bakom
dagens regelverk ir att medlemsstaterna skall ha si goda statsfinanser och
sidan sund samhillsekonomi att problematiska inflationstendenser undviks.
Det 4r detta som regleras i stabilitets- och tillviixtpakten. Samtidigt skall
kommissionens riktlinjer for medlemsstaternas ekonomiska politik och den
arliga genomlysningen av medlemsstaternas ekonomier syfta till att medlems-
staterna skéter sig. Om konjunkturen ir likadan i hela Euroomradet r tanken
att ECB styr genom penningpolitik. Uppstir diremot landspecifika stor-
ningar miste finanspolitiken i det enskilda landet lésa problemen. Uppfatt-
ningen ir inte heller att nigon koordinerad finanspolitik mellan medlemssta-
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ter behovs. Tvirtom antar bdde kommissionens ekonomiska experter och ut-
redningen ”Stabiliseringspolitik i valutaunionen” att koordinerad finanspolitik
i syfte att stabilisera den ekonomiska politiken ir ineffektiv.

Problemet, som ocksi kommissionen och utredningen ”Stabiliserings-
politik i valutaunionen” erkinner, 4r att finanspolitiken har visat sig skiligen
misslyckad som konjunkturstabiliserare under senare delen av 1900-talet.
Erfarenheten har visat att den istillet for att dtgirda problemen snarast har
forvirrat dem. Att det dr svart att fora diskretionir politik dr dock inte ett till-
rickligt argument mot att helt underlita att gora det.

I samband med diskussionen om finanspolitikens méjligheter och begrins-
ningar har de s3 kallade automatiska stabilisatorerna kommit i blickpunkten.
De automatiska stabilisatorerna ir de inslag i den moderna samhillsekonomin
som dimpar konjunktursvingningarna. I hégkonjunktur inbetalas stora
mingder skatt som annars hade konsumerats, i ligkonjunktur skar utbetal-
ningen av arbetsléshetsersittning och andra bidrag som haller konsumtionen
uppe. Ekonomisk forskning visar att hogskatte- och vilfirdssambhillen har en
jimnare konjunkturcykel till foljd av de automatiska stabiliserande elemen-
ten. Sveriges och Europas pastidda svaghet blir i detta perspektiv plotsligt en
styrka.

Personligen ir jag av den uppfattningen att det rider en Svertro pa de
automatiska stabilisatorernas effekter. Diskretionir finanspolitik kan i fram-
tiden ofta komma att behévas. En EU-centraliserad finanspolitik kan ocksi
komma att bli aktuell om det visar sig att en medlemsstats ekonomiska resur-
ser inte forslar att ridda landet ur ett allvarlige lige. En ldngt ifrn osannolik
utveckling ir dirfor att EU gir mot mer federalism till £ljd av ekonomiska
problem i framtiden. Under tiden ir naturligtvis en intressant friga om de
automatiska stabilisatorernas funktion kan férbittras. Det ligger uppenbarli-
gen i EU:s omedelbara intresse att forbittra funktionen av samtliga medlems-
staters automatiska stabilisatorer.

Vilka skatter kan vara konjunkturstabiliserande?

Utredningen ”Stabiliseringspolitik i valutaunionen” diskuterar kortfattat moj-
ligheten att 8ka effektiviteten av de automatiska stabilisatorerna. Négra av de
forslag utredningen for fram ir troligen helt politiskt och praktiskt ogenom-
forbara, som till exempel forslaget om en konjunkturskatt. Som den minnes-
gode kommer ihig hade Sverige en tid en s kallad virnskatt och den poli-
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tiska debatten kring den visar tydligt att forstielsen for sidana skatter inte 4r
s4 stor. Virnskatten har dessutom permanentats. Héjningar och sinkningar
av skattenivder, som ocksa foreslagits, 4r en svar problematik. Vilka skatter
skall hojas respektive sinkas? Frigan om skattebérdans rittvisa fordelning in-
nehéller mycket politiskt springstoff. Lobbying av intressegrupper skulle om
inte annat skapa tidsutdrike vilket patagligt skulle 6ka risken for feltajmning,

Vidare pipekar utredningen klokt att nya automatiska stabilisatorer inte
kan tillitas snedvrida samhillsekonomin pa ett oldmpligt sitt. Det betyder att
vissa skatter som teoretiskt skulle kunna fungera som automatiska stabilisato-
rer dessvirre méste avvisas. Ett sidant exempel 4r omsittningsskatt pd virde-
pappershandel (valpskatt). Uppenbarligen skulle en sédan kunna dimpa om-
fattande handel och dirigenom lugna en &verhettad ekonomi. Troligen skulle
dock handeln flytta ut ur EU om en sidan skatt inférdes. Ett annat exempel
pA skattedndring ir att damma av tekniken med en i tiden avtrappande kapi-
talvinstbeskattning. En sidan innebir att ett 6ver tiden lingt innehav av en
aktie medfor en ligre kapitalvinstskatt. Den har 6vergivits i Sverige men flera
andra linder i Europa har den kvar. Avtrappande skatt har naturligen inl3-
sande effekter men det ir ju sjilva poingen. Eftersom skatten tas ut av indivi-
derna spelar det ingen roll var handeln dger rum. Fér att tekniken verkligen
skall fi genomslag méste ocks3 det indirekta sparandet (i exempelvis invest-
mentbolag och virdepappersfonder) omfattas av samma teknik. Det betyder
stora f6rindringar av nuvarande system. Sidana forindringar vore tekniske
komplicerade och de stir ocksi i strid med énskan om en effektiv kapital-
marknad.

Det finns diremot goda skil att forsska dka hushéllens sparande och
minska deras skuldsittning. Det finns anledning anta att savil konsumtion
som sparande héjs nir den disponibla inkomsten ir hég. Empiriska beligg
finns dock for att skuldsittningsgraden 6kar i goda tider nir individen ser
positivt p3 sin framtida intjiningsméjlighet. Skuldsittningsgraden tenderar
ocks att stiga om hushallens reala tillgingar stiger i virde, som de gor i hog-
konjunkrur, Atgirder for att hoja graden av sparande har redan vidtagits i
Sverige genom till exempel den stora skattereformen och den stora férind-
ringen av pensionssystemet som ger signaler till medborgarna att de maste ta
ett stdrre eget ansvar for den personliga tryggheten.

Det finns en skatt som har stor potential att fungera konjunkturstabili-
serande. Det ir den s3 kallade utgiftsskatten som har stora teoretiska fordelar.
Upphovsmannen till skatten ir den brittiske vetenskapsmannen Nicholas
Kaldor. I Sverige har professor Sven-Olof Lodin varit en foresprikare for
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skattetypen. Utgiftsskatten innebir forenklat att tillskott av medel (inkoms-
ter, till exempel 16n) som anvinds till sparande ir inkomstskattefritt men
medel som anvinds till konsumtion ir beskattat. En intressant aspekt ir att
utgifisskatten troligen kan fungera som en kraftfull automatisk stabilisator.
Skatteformen innebir att konsumtionen dver konjunkturcykeln blir jimnare.
Incitamenten till sparande 8kar och tendensen till “lyxkonsumtion” minskar.
Det ir vil kiint att i hégkonjunktur och i éverhettad ekonomi dkar hushallens
skuldsittning for privat konsumtion. Under utgiftsskatten beskattas dven upp-
tagande av lan for konsumtion, vilket naturligtvis har en avhallande effekt. I
tider av stagnation dnskar istillet hushéllen amortera av pd lanen vilket under
utgiftsskatten sker med obeskattade medel. Utgiftsskatten stimulerar siledes
hushéllens egna konjunkturella beteenden vilket paskyndar cyklerna sam-
tidigt som skattetypen blir konjunkturdimpande 4t bida héllen. (I vart fall p3
en global kapitalmarknad). Argumenten for utgiftsskatten blir saledes kraft-
fulla i den miljé som kommer att rdda inom Euroomridet under verskidlig
tid. Ofta misstar man sig och tror att utgiftsskatten ir en slags moms. Fines-
sen med utgiftsskatten dr emellertid att den kan géras progressiv eftersom
skattesubjektet for utgiftsskatten ir individen. Skatten ir siledes en allmin
generell individorienterad skatt. Mervirdesskatten skall naturligtvis vara kvar
som skatteform.Utgiftsskatten ersitter inkomstskatten. En annan fordel 4r att
den stimulerar individen till "legalt sparande”, att 6ppna sparkonton som ir
kinda for skattemyndigheten ér naturligtvis en férutsittning f6r att sparandet
skall vara fritt frin skatt. Det ir ocks3 férhillandevis litt att snabbt sinka eller
skiirpa skattebelastningen. I extrem &verhettning kan skattesatsen vid upplés-
ning av sparandet héjas, i ett depressionstillstind kan skattesatsen sinkas.

Ett av de storsta hindren mot utgiftsskatten 4r den internationella dimen-
sionen. Utflytt ur utgiftsskattejurisdiktionen (till exempel Sverige) har be-
démts kriva beskattning av det ackumulerade sparandet. En sidan *flytt-
skatt” utgdr ett stort hinder mot den fria rorligheten. Aven om det finns
argument som talar f6r att EG-domstolen accepterar en sidan flyteskatt ir
det 4nd3 olimpligt att infora nya sidana hinder. Rérligheten for arbetskraf-
ten bor oka, inte minska. EG-domstolen synes nu ocksd vara betydligt tuffare
mot medlemsstaterna in tidigare. Lésningen p4 problemet ir att utgiftsskat-
ten inférs i hela EU, genom ett harmoniseringsdirektiv som pd momsomridet.
Lodin har dock sjilv nyligen tagit avstind frin utgiftsskatten. Han menar att
den inte lingre behdvs och hivdar att den praktiskt sett inte kan inforas enbart
i Sverige. Lodin synes siledes inte ens &verviga att skatten skulle kunna inforas
i hela Euroomridet.
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En sidan 18sning skulle dock enligt min mening vara fullt méjlig. Det 4r
nimligen endast tekniken som behéver harmoniseras. Medlemsstaterna skulle
ha full frihet att vilja dnskad skattenivd, precis som idag. Harmoniseringen
kan ske genom en “federal” kapitalbeskattning. Endast utflytt ur EU-om-
ridet skulle leda till uttagande av flyttskatt. En annan méjlighet som inskrin-
ker staternas suverinitet znnu mindre ir att lita sparandereserverna “folja
med” individen till andra stater i EU men se dll att sparandeuppldsning
beskattas i det land dir sparandet dgde rum. Det kan ske genom en slags kill-
skatt. Inom en union med god fiskal kontroll och gott samarbete med skatte-
myndigheter borde en sidan l6sning kunna fungera. Det finns uppenbarligen
ett behov av att stirka de automatiska stabilisatorerna och utgiftsskatten ir
verkligen vird att tas p3 allvar.

En skatt som kan komplettera utgiftsskatten 4r den s kallade CF-skatten
pa foretagen. Finessen ir att denna skatt inte beskattar foretagets investe-
ringar. En investering i till exempel en maskin 4r helt avdragsgill. Tekniken
medfor vidare att skatten pd den marginella investeringen blir noll. Detta 4r
av flera skl 6nskvirt. Det frimsta skilet dr naturligtvis att investering i real-
kapital stimuleras. CF-skatt har tidigare avvisats i Sverige eftersom det inte
ansetts mojligt att ha en utgiftsskatteliknande modell for foretag men en
inkomstskatt for hushillen. Skulle utgiftsskatten inféras for individer blir det
ddremot en smal sak att infora denna typ av skatt for féretagen. EU skulle
alltsd genom harmonisering infra en CF-skatt. Aven hir skulle medlemssta-
terna ha frihet att vilja skattesats.

Det kan framst3 som en utopi att linderna i EU samlas och radikalt refor-
merar skattesystemet och infér en utgiftsskatt for individer och en CF-skatt
for foretag. Samtidigt skulle det vara ett mycket spinnande steg for att, med
kommissiondren Frits Bolkesteins ord, lita det 21 drthundradet bli Europas.

Beddms det helt orealistiskt att infora en renodlad utgiftsskatt for indivi-
der finns det méjlighet att i vart fall infora “utgiftsskatteliknande” element
inom ramen for beskattningen. Med inspiration frin det s kallade IPS-syste-
met kan individuella "buffertfonder” skapas. IPS-systemet ir det individuella
pensionssparandet som medger avdrag for sparandet gentemot inkomsten.
IPS-sparandet idr dock synnerligen ldngsiktigt. Tanken ir istillet att en indi-
vid kan avsitta pengar till en individuell fond och att avdrag medges gent-
emot inkomsten. Under det att medlen ir insatta i fonden ir de lagt beskat-
tade enligt schablonskatten. Upplosningen av fonden kan ske vid det tillfille
individen 6nskar. Nagon bindningsstid finns inte. Incitamentet att spara med
skatteavdrag kommer troligen att leda till att sparandet blir storre i hégkon-
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junkrur di hég disponibel inkomst foreligger medan uttagen kan antas ska i
perioder av ligkonjunktur till f5ljd av ligre loner och arbetslshet. Ett sidant
system finns i Storbritannien, det s kallade ISA (Individual Savings Account).
Individen bér helt pd egen hand bestimma nir uttag frén fonden skall ske.
Systemet kan benimnas Individuell Spar Fond (ISF). Det bét inte finnas
ndgra krav pd viss tid av bundenhet. Den hir l6sningen kan Sverige formod-
ligen infora pa egen hand under forutsittning att flyttskattproblematiken
18ses. Det 4r dock inte sikert att enbart inslag av utgiftsskatt har konjunktur-
stabiliserande effekter, férmodligen bor nigon form av rinteavdragsbegrins-
ning ocksa inforas. Ett alternativ 4r att sinka kapitalinkomstskatten till 15
procent varvid rinteavdragsritten automatiskt minskar i ekonomisk bety-
delse. De problematiska effekter detta kan f3 for egnahemsigare kan motver-
kas genom en sinkning av fastighetsskatten.

En forutsittning for att valutaunionen skall fungera bra 4r som nimnts
att medlemsstaternas budgetar ir i balans och 6ver konjunkturcyklerna visar
overskott, Vissa medlemmar har i syfte att sikerstilla budgetdisciplin infért
vad som kan kallas interna stabilitets- och tillvixtpakter. I Sverige finns syste-
met med utgiftstak som har samma syfte. Utredningen *Stabiliseringspolitik
i valutaunionen” pavisar emellertid att det finns vigar att kringg3 utgiftstaket.
Det forekommer att stimulerande 4tgirder (utgifter) i budgeten tekniskt
redovisas som skattesinkningar (inkomstminskningar).

Intressant nog finns det en beprévad l6sning pa problemet. Det gir att i
budgeten inlemma s kallade skatteutgifter. Teorin om skatteutgifter bygger pa
att det ir mjligt att nd enighet om ett normativs inkomstskastesystem. Systemet
ir rent fiskalt, det enda milet dr att systemet skall ta in pengar till den offent-
liga sektorn p3 ett s4 effektivt sitt som méjligt. Avvikelser frin det normativa
systemet riknas som skatteutgifter och skall ocks redovisas som skatteutgifter.
En skatteutgift skall redovisas pd budgetens utgifissida. Exempel p3 skatte-
utgifter kan vara ligre moms p4 vissa varor och tjinster eller ligre arbetsgivar-
avgifter i vissa regioner. Tekniken anvinds sedan linge i USA. Skatteutgifts-
redovisning medfor ocksi en hdgre transparens si att medborgarna enklare
kan ta till sig vad olika reformer egentligen kostar. En liknande redovisning
finns idag i bilagan till virpropositionen men har ingen egentlig innebérd
(skatteavvikelsebilagan).

Det finns visserligen vilgrundad teoretisk kritik mot idén om skatteutgif-
tet. Kritiken gir i huvudsak ut p3 att det 4r svért att generellt definiera vad en
skatteutgift egentligen ir. Jag tror dock att enighet skulle kunna nis om de
praktiskt mest betydelsefulla fallen.



Skyddet for skattebaserna och EG-ratten

Majlighet att bedriva stabiliserande finanspolitik finns endast om en stat har
sunda statsfinanser. Den viktiga stabilitets- och tillvixtpakten har som ett
syfte att sikerstilla att medlemsstaterna har s goda finanser att automatiska
stabilisatorer, eller diskretiondr finanspolitik, kan verka fullt ut vid en land-
specifik ligkonjunktur. EMU-utredningen féreslar ocks ett kraftfullt mal for
Sverige. Malet ir att &ver konjunkturcykeln ha ett verskott pd 3 procent i
statsbudgeten. Den méjlighet en stat har att finansiera stabliseringspolitik 4r
i EU-miljén egentligen endast en: skatterna. Det betyder att Sverige ir helt
beroende av stabila och uthilliga skattebaser.

Dilemmat ir att ett flertal skatteregler, bade i Sverige och i andra linder,
som syftar till att skydda den nationella skattebasen, utgér hinder pi den
gemensamma marknaden. Sddana hinder 4r inte tillitna och EG-domstolen
har efter en nigot trevande inledning kommit att underkinna ett stort antal
skatteregler med s3dant syfte. Det finns mycket som talar for att EG-domsto-
len i sin senare praxis helt enkelt kommit fram till att individens intresse av
EU-fordragets fri- och rorligheter gir fore skyddet fér en medlemsstats
skattebas. Ar det riktigt att EG-domstolen uppfattar fordraget pi det sittet
stir medlemsstaterna infor en mycket stor utmaning. Det finns nimligen
hivdvunna internationella skatterittsliga principer som reglerar forhillandet
mellan oberoende stater. Sverige tillimpar dessa principer gentemot med-
lemsstaterna i EU. Principerna hat byggts upp under minga r. Syftet med
dessa principer ir att skydda nationella skattebaser men ocksd att 16sa inter-
nationell dubbelbeskattning. Syftena maste uppfattas som legitima. Princi-
perna har skapats i en utpriglad forhandlingsmiljs och delvis inom ramen for
OECD:s verksamhet. Det storsta arbetet skedde emellertid redan under Na-
tionernas Férbunds ansvar, Det knepiga i sammanhanget 4r naturligtvis att
EU-omradet 4r en gemensam marknad och principer som skall tillimpas
mellan oberoende stater fungerar dirfér mindre vil. Jag skall i detta avsnitt
diskutera nigra skatteomriden som ir problematiska och som med stor san-
nolikhet kommer att kriva regelférindringar.

Det finns ett flertal svenska skatteregler som sikerstiller att folk inte kan
flytta ut ur Sverige i syfte att slippa svensk skatt. Syftet 4r att skydda skatte-
basen. Bakgrunden till reglerna ir att Sverige har oinskriinkt skattejurisdik-
tion dver de fysiska och juridiska personer som bor eller p4 annat sitt har
hemvist i Sverige. Flyttar personerna ut ur Sverige kan déremot inte lingre
skattejurisdiktionen goras gillande. Olika typer av s kallade latenta skatte-
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skulder maste dirfor omedelbart betalas om en person byter bosittningsland.
Problemet ir att individen i allminhet saknar medel att betala skatten med.

Ett exempel 4r det skattemissiga uppskov med beskattning som ges vid
byte av aktier. Skatterittsligt ses byte av aktier som en skattepliktig transak-
tion men genom ett “uppskovsforfarande” kan beskattningen skjutas pa
framtiden. Beskattning sker forst nér den tillbytta aktien siljs. Tanken ir att
skatt skall inlevereras forst ndr personen har pengar att betala skatten med.
En utflytt leder dock till omedelbar beskattning utan at sjilva aktien ir for-
sild. Denna utflyttskatt utgdr ett stort hinder mot den fria rétligheten for
personer. Ur Sveriges synvinkel 4r emellertid regeln helt nédvindig. Om inte
Sverige beskattar vid utflytt finns det ingen méjlighet for Sverige att i ett
senare skede beskatta vinsten, eftersom personen flyttat ut ur den svenska
skattejurisdiktionen. Sverige riskerar utan regeln att gi miste om mycket
stora skatteintikter.

Ett motsvarande problem kan uppstd om en person som ir deltagare i ett
si kallade personaloptionsprogram flyttar ut ur Sverige. Enligt huvudregeln
skall beskattning sker forst nir personen till f6ljd av programmet forvirvar ett
virdepapper. Skilet dr att forst dd kan personen anses f& formiga att betala
skatten. Sekundirt giller dock att om personen flyttar skall beskattningen ske
trots att ritten inte utnyttjats, trots att ngot egentligt virde 4nnu inte till-
forts personen. En utflytt kan alltsa leda till ett stort skattekrav trots att per-
sonen inte har nigra medel att betala skatten med. An virre ir, att en senare
virdenedging, inte kan anvindas for en skattelittnad. I dagens lige med fal-
lande bérskurser har detta problem pétagligt aktualiserats.

Det finns dven en méjlighet for en individ som siljer en bostad att f3 upp-
skov med skatten genom uppskovsavdrag under forutsittning att individen
koper en ny bostad. Tanken, helt riktg, 4r att individen inte frigér nigon
vinst som kan beskattas. Problemet ir att uppskov endast kan ges om den nya
bostaden ligger i Sverige. Regeln finns for att skydda skattebasen. Naturligtvis
utgdr regeln samtidigt ett hinder pd den gemensamma marknaden.

Ett annat problem som EU-kommissionen nyligen kommit att uppmirk-
samma ir effekterna av de svenska reglerna om s kallad visentlig anknyt-
ning. En person som har visentlig anknytning till Sverige 4r obegrinsat skatt-
skyldig i Sverige. Det betyder att alla inkomster som individen har ir skatte-
pliktiga i Sverige. Reglerna ir konstruerade s att en person kan ha visentlig
anknytning till Sverige trots en faktisk utflytt till annat land. Det svenska syf-
tet med reglerna ir helt enkelt att det inte skall vara "for litt” att flytta ut ur
den svenska skattejurisdiktionen. Det uppfattas annars finnas en risk for att
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personer skenbositter sig i andra linder for att vinna skatteférdelar. Regeln
syftar alltsd till att skydda den svenska skattebasen. Tillimpningen av regeln
innebir dock att komplicerad dubbelbeskattning kan uppstd till f6ljd av att
tvd linder samtidigt anser att en individ bor i respektive land. Dubbel-
beskattningen ir minga ginger inte mdjlig att dtgirda med nu gillande reg-
ler. Aterigen, en nationell 6nskan att skydda skattebasen leder till hinder pi
den gemensamma marknaden.

Det finns givetvis méjligheter att komma runt problemen. Det finns
vilkinda exempel pa personer som av skatteskil framgangsrikt flyttat frin
Sverige (idrottsmin, foretagare). Dubbelbeskattningsavtal och liknande kan
avhjilpa problemen. Men 4ven om det gir att undanréja dubbelbeskattning-
en ir de rent tekniskt-administrativa problemen svérbemistrade. En individ
utan kunskaper i internationell skatteritt behéver utan tvekan experthjilp.
Kostnaden for denna typ av skatterddgivning méste individen bira. Endast
vilbirgade har i praktiken méjlighet att finansiera det hela.

Ett exempel pa flyttskatt for foretag dr den sd kallade uttagsbeskattningen.
Ett foretag som verkar i Sverige har ett flertal méjligheter att bygga upp obe-
skattade reserver, periodiseringsfonder, éveravskrivningar p3 inventarier och
direktavskrivningar pa vissa investeringar. Skulle foretaget byta skattemissig
“hemvist” skall omedelbart alla dessa reserveringar tas upp till beskattning
utan att foretaget foretagsekonomiskt har realiserat dvervirdena. Denna be-
skattning dr otvivelaktigt ett stort hinder mot féretagens fria etablering.
Regeln dr dock helt nédvindig ur ett svenskt perspektiv. Utan regeln skulle
Sverige inte kunna beskatta de skattemissiga reserveringarna efter en utflytt.
Sverige skulle riskera att tappa synnerligen stora skatteintikter. EG-domsto-
len kan, 3ter, finna att uttagsbeskattningen stir i strid med regeln om den fria
rérligheten.

Det svenska systemet for resultatreglering mellan foretag i koncern (reg-
lerna om koncernbidrag) 4r ocks3 tekniskt konstruerat for att den svenska
skattebasen skall skyddas. Koncernbidrag innebir att ett givande foretag kan
verlata vinst 4t ett mottagande foretag och bidrag ges naturligtvis i de situa-
tioner det mottagande foretaget gir med forlust. Beskattningen kan dirmed
ske under hinsynstagande av alla foretag i koncernen. Ligger ett koncernfére-
tag i utlandet ir det emellertid inte méjligt att limna ndgot bidrag. Skilet ir
att Sverige inte kan beskatta det mottagande foretaget, det ligger nimligen
utanfér den svenska skattejurisdiktionen. Det 4r dock ett allvarligt hinder
mot att ett svenskt moderforetag etablerar ett dotterforetag i ett annat land.
Det 4r ju i uppbyggnadsskedet troligt att forluster uppstr i ett etablerat fore-
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tag. Aven detta hinder kommer med all sannolikhet att komma upp pi EG-
domstolens bord.

Sverige har ocks3 regler som skall motverka att personer bosatta i Sverige
etablerar foretag i utpriglade ligskattestater. Det finns pengar att spara for
den skattskyldige som har majlighet att vilja om en bolagsetablering skall ske
i Sverige eller i en EU-medlemsstat som har ligre bolagsskatt. For att siker-
stilla att s3 inte sker har Sverige s& kallade CFC-regler (Controlled Foreign
Company). Reglerna innebir att en person som ir bosatt i Sverige och #ger
ett bolag som ir etablerat i ligskatteland blir direkt beskattad for CFC-bola-
gets inkomster i Sverige. Den svenske investeraren fir ingen frdel av att skat-
ten i det andra landet ir lig utan beskattas som om investeringen dgt rum i
Sverige. CFC-reglerna ir dock timligen trubbiga och konsekvenserna kan
ofta utgéra hinder mot etablering i andra linder, hinder som stir i strid med
EU-fordraget.

En relevant friga i det sammanhanget ir i vilken grad andra EU-stater
konkurrerar med varandra genom att erbjuda ligre bolagsskatt (skattekon-
kurrens). Ministerrddet har beslutat anta en uppforandekod som gir ut pa att
medlemstaterna inte skall konkurrera med varandra om att erbjuda mycket
generdsa villkor f6r bolag. Problemet ir att uppférandekoden inte 4r ett juri-
diskt bindande dokument. Uppférandekoden hindrar inte heller ett land att
erbjuda en allmint mycket generds foretagsbeskattning. Antag till exempel
att Danmark sinker sin allminna bolagsskatt till endast 10 procent. Uppfor-
andekoden hindrar inte en sidan allmin sinkning, Med nu gillande CFC-
regler skulle en svensk igare till ett sddant danskt bolag beskattas i Sverige
med den svenska hégre skattesatsen. Underkinner EG-domstolen den sven-
ska CFC-regeln kan Sverige férlora stora skatteintikeer.

Ett stort kommande problem pd den inre marknaden 4r den indirekta
beskattningen (momsen) av nithandel. Idag sker inte mycket handel med
digitala tjinster frin foretag till konsument. Men s3 snart den digitala han-
deln med musik, filmer och spelverksamhet kommer iging ordentligt, kan
staterna berdvas en viktig nationell skattebas, nimligen konsumtionen av
sddana tjinster. Detta sirskilt mot bakgrund av att den gemensamma valutan
inférs. Det 4r nimligen enkelt for den typen av foretag att placera sig i en
jurisdiktion dir all slags mervirdesskatt undvikes. Dagens system innebir vis-
serligen pa papperet att mervirdesskatt skall betalas i den stat dir konsumtio-
nen sker, men i praktiken fungerar inte reglerna. Det gir inte att uppritthalla
dem. Ett forslag som vickts 4r att mervirdesskattesatsen pé digitala tjanster i
Europa harmoniseras, och att en s3 l3g skattesats antas att de stora seridsa
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foretagen pd marknaden accepterar den. En harmoniserad skattesats leder till
att det inte spelar nigon roll var foretaget etablerar sig. Det kan gynna linder
dir den normala konsumtionsskatten 4r hég men den informationsteknolo-
giska kompetensen ir stor (som till exempel Sverige). Att vilja en ldgre skatte-
sats pd en viss tjinst strider dock mot en mer renlirig mervirdesskatteprincip,
nimligen den att skattesatsen skall vara en och samma p4 alla varor och tjins-
ter. Det finns déirfor ett visst motstdnd, bland annat frin svensk sida, mot for-
slaget. Saken 4r dock den att det 4r bittre med en liten skatt 4n ingen alls.
Dessutom 4r redan mervirdesskattesystemet genombrutet av sirldsningar
med ligre skattesatser p4 olika varor och tjinster.

Lat oss slutligen diskutera det finansiella sparandet. Det finansiella spa-
randet utgdr den i sirklass mest kiinsliga nationella skattebasen. I den miljs vi
lever idag 4r det tekniskt utomordentligt enkelt att ligga sparandet i andra
linder. En klart avhillande faktor dr den exponering mot valutarisk en spa-
rare tar. Det kinns formodligen obehagligt att ha allt sparande i en annan
valuta. Det finns ocks3 timligen héga transaktionskostnader forbundna med
att ha finansiellt sparande i andra linder. Ett intride i valutaunionen forindrar
i ett slag detta forhallande. Valutarisken forsvinner och med den forsvinner
ocksd i stort sett de skillnader i rinta som erbjuds av banker och andra finan-
siella aktdrer runt om i Europa. Den skillnad som kvarstar 4r beskattningen
av kapitalinkomst. Sverige ir ett av de EU-linder som har hogst effektiv be-
skattning av kapitalinkomster som utgdr i form av rintor. Enligt gillande
svenska skatteregler skall den som #r bosatt i Sverige ta upp alla kapital-
inkomster var in de kommer ifrdn. Det gir emellertid knappast att blunda
for de frestelser som finns att placera sparande i linder som har visentligt
lagre skatt. Och sidana linder finns i EU och i EMU-omrédet.

Lagstiftarna i EU har vetskap om detta férhdllande och kommissionen
har dirfor lagt fram ett forslag till sparandedirektiv. Direktivet syftar till att
uppni en effektiv minimibeskattning av rinteinkomster frin granséverskri-
dande sparande inom gemenskapen. Om allt gér enligt planerna ska direkti-
vet bétja tillimpas med start inkomstiret 2003. Direktivet ger i praktiken tvd
méjligheter 4t medlemsstaten. Den forsta mojligheten, som ocks4 ir huvud-
tegeln, ir att anvinda informationsmodellen. Den innebir att den betalande
banken eller finansiella institutet skall limna en kontrolluppgift till spararens
hemland. Detta leder till att svensk skattebetalning sikerstills. Under en
dvergingsperiod pd 7 r behver dock inte organ i Belgien, Luxemburg och
Osterrike limna nigon kontrolluppgift. Istillet skall en killskate dras p3 15
procent, alltsd hilften av den svenska skatten. Skilet till att denna 6vergings-
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18sning infordes 4r att de tre linderna har en absolut banksekretess.

Direktivet 4r pa papperet en bra produkt och visar skenbart att medlems-
staterna kan ni goda resultat om de samarbetar. Till saken hér dock att direk-
tivet inte kommer att antas om inte ett antal skatteparadis Svertygas om att
de skall limna kontrolluppgifter pi samma sitt som EU-staterna. EU skall
bland annat forsska dvertyga Schweiz om att slippa pa sin banksekretess.
Detta var ett villkor for att nigra av EU:s medlemsstater skulle acceptera
direktivet. Forhandlingarna med skatteparadisen har bara bétjat men det
méste hallas for sannolikt att de misslyckas. Direktivet trider i s3 fall inte i
kraft och de som &nskar spara helt anonymt i till exempel Luxemburg kan
fortsitta att gora det. Detta 4r otvivelaktigt ett hot mot den svenska skatte-
basen.

Lasningen p4 de problem jag hir beskrivit 4r kort och gott mer samarbete
inom EU. Det finns en akut risk att skattesuveriniteten endast finns p3 pap-
petet. Det ir i och fér sig inte helt otroligt att regeringsforetridare kan dver-
tyga EG-domstolen — i de processer som pdgir just nu, och de som kommer
— om att skyddet for medlemsstaternas skattebaser ir s viktigt att hinder mot
den fria rorligheten méste bestd. Det 4r dock mer sannolikt att EG-domsto-
len inte kommer att l3ta sig &vertygas. Forutsebarheten av EG-domstolens
domar ir ocks 13g pa beskattningens omréde. Férklaringen till det 4r att for-
dragets 8ppna skrivning ger domstolen ett mycket stort tolkningsutrymme.
Detta utrymme har domstolen anviint for att stirka individernas rittigheter
och for att paskynda den ekonomiska integrationen av Europa. Det framstar
ocksd som mindre limpligt att ha en ordning som innebir att regeringsfore-
tridare ofta miste resa till Luxemburg for att infér EG-domstolen forsoka
forsvara regler som inforts for att skydda den nationella skattebasen. Det vore
betydligt bittre med en ordning som ger tydligare spelregler bdde for stater
och enskilda,

Eftersom alla medlemsstaterna har ett gemensamt intresse av att skydda
skattebaserna bér det rimligen inte vara sirskilt svért att nd juridiskt bin-
dande &verenskommelser som sikerstiller den fria rérligheten men ocksd
skyddar skattebaserna. Ett nédvindigt krav 4r dirvid att medlemsstaterna
&verlimnar mer kompetens 4t EU vad giller den direkta beskattningen. De
tekniska 18sningarna pa de problem jag redogjort for i detta avsnitt miste
harmoniseras pd EU-niv. Ritten att utforma egna skatteregler 4r idag mer en
relik frin den tid Sverige hade olika typer av kapitalrestriktioner, valutaregle-
ringar och andra kreditrestriktioner.



Mot en harmoniserad skattepolitik

Det kan knappast sigas att insikten om problemen saknas hos medlemmarna
i den Europeiska unionen. Trots detta har det visat sig utomordentligt svart
att komma nigon vart med harmoniseringen, vilket belyses vil av arbetet
med sparandedirektivet. Varfor har det gitt sd trdgt? Jag tror att forklaringen
ir att medlemsstaterna faktiskt inte varit sd oroliga. An s linge har skatte-
baserna varit timligen pélitliga. Den verksamhet EG-domstolen bedrivit har
ocksd forst p de allra senaste dren blivit riktig kinnbar f6r medlemsstaterna.
Det mesta tyder dirfor pd att utvecklingshastigheten har 6kat starkt, och ett
medlemskap i valutaunionen torde vara en beaktansvird komponent i den
omvandlingsprocess vi nu ser. Jag bedémer att om tio &r har ocksé den direkta
beskattningen harmoniserats pi liknande sitt som momsen idag harmonise-
rats inom unionen. Jag tror dock inte att principen att medlemstaterna sjilva
svarar for skatteuppbérden och sjilva svarar fér utgifterna (vilfirdssamhillet)
har beskurits. Det kommer att vara de tekniska l6sningarna som harmonise-
rats. Det 4r dock sannolikt att en sidan teknisk harmonisering kommer att
vara ett steg pd vigen mot en fiskal union.

1990 4rs stora skattereform gick i stort sett ut pé att ta bort de regler som
var konjunkturstyrande. Under det decennium som gitt sedan dess har det
uppfattats som sjilvklart att skattesystemet skall vara neutralt och inte styra
individernas beteenden i nigon riktning. Det som nu hinder dr bide intressant
och komplicerat pi samma ging. Stabiliseringspolitiken inom valutaunionen
kan p3 nationell nivi inte lingre styras av penningpolitiken utan finanspoliti-
ken mi3ste ta 6ver. Det finns numera mycket som talar for att skattesystem som
fungerar konjunkturstabiliserande 4terigen kommer att bli efterfrigade. Sam-
tidigt har erfarenheten lirt oss att det 4r mycket svirt att bedriva diskretionir
finanspolitik. Jag har foreslagit att den sd kallade utgiftsskatten infors. Skat-
ten har den fordelen att sparande ir skattebefriat. Skatten har dérfér en stabi-
liserande inverkan samtidigt som den stimulerar till sparande. Den stimulerar
ocksd till "vitt” sparande eftersom det endast #r sddant sparande som ges
skattelittnaden. Skatten kan fungera som en kraftfull automatisk stabilisator.
Det ir ocksa forhillandevis enkelt att héja och sinka nivén pé skatten om det
skulle anses nédvindigt i perioder av extrema obalanser. Skatten ir forhallan-
devis fordelningspolitiskt neutral. Utgiftsskatten kan dock inte inforas endast
i Sverige utan alla medlemsstater méste inféra den. Jag har ocksa foreslagit att
Sverige infér skatteutgifter i budgeten. Det kommer att forhindra viss typ av
“trixande” med utgiftstaket och kan bidra till stérre budgetdisciplin.
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Jag har vidare diskuterat ett antal skattetyper, vars gemensamma nimnare
ir att de 4r viktiga komponenter i Sveriges skydd av skattebaserna. Det stora
problemet ir emellertid att sidana skyddande regler ofta innebir hinder och
problem pi den gemensamma marknaden. EG-domstolen tenderar att sli
ner pi den hir typen av hinder och det finns tecken pi att EG-domstolen
inte anser att skyddet for skattebaserna 4r ndgon juridiskt hillbar s kallade
rittfirdigandegrund. Ett hinder kan rittfirdigas om skilen bakom hindret dr
mycket starka. EG-domstolen tycks dock, mirkligt nog, inte anse att statens
skyddsintresse ir s4 starkt. Lésningen p3 problemet dr dock att &ka graden av
harmonisering. Enbart genom samarbete pd verordnad nivd kan en limplig
balans mellan individernas och staternas intresse uppnas.

Kommissiondren Frits Bolkestein har pekat pi ”the nightmare of every
thinking European” i ett tal for framtidsinstitutet RAND Europa. Mardrém-
men ir att EU kanske i en krissituation, till f6ljd av institutionell forlamning
som i sin tur leder till att nddvindiga dtgirder och reformer uteblir, spricker
upp. En sidan utveckling kan inte uteslutas och di ir det ocksé slut med
enhetsvalutan. Jag ser mina férslag som ett led i den pigiende diskussionen
om hur det mardrémsscenariot skall undvikas.
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biliseringspolitik i valutaunionen” (SOU 2002:16).

Penningpolitikens begrinsningar i framtiden och EU:s framtida federala
utveckling behandlas sirskilt i av Benjamin M. Friedman "Threats to Future
Effectiveness of Monetary Policy” i Richard N Cooper och Richard Layard
eds., What the Future Holds — Insights from Social Science (The MIT Press,
2002).

Ett statsvetenskapligt och ekonomiskt intressant perspektiv pd EMU och
medlemsskapet finns i Colin Crouch ed, Affer the euro — Shaping institutions



Euro — om kravet p& skatteréttsliga féréindringar
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tavsson “What Makes a European Monetary Union Without a Parallel Fiscal
Union Politically Sustainable?” i Spren Dosenrode ed, The Political Aspects of
Economic and Monetary Union (Aldershot: Ashgate, 2002).

Utgiftsskatten och CF-skatten beskrivs i SOU 2002:47, expertrappor-
terna 11 "Utgiftsskatt — sammanfattning av system och effekter” av Sven-
Olof Lodin, och 12 "Neutral beskattning av bolagsinkomster i en ppen eko-
nomi — cash-flowskatter och andra skatter” av Anders Kristoffersson.

Skatteutgifter beskrivs av Nils Mattsson i “Skatteférméner och andra sir-
regler i inkomst- och mervirdesskatten” (Ds 1992:6) och ”Skatteférméner
och andra sirregler avseende socialavgifter och sirskild loneskatt” (rapport till
Finansdepartementet, september 1992).

Den reglering av skatter som giller fér nirvarande i EU kan studeras i
Kristina Stihl och Roger Persson Osterman, EG-skatterist, (Uppsala: Iustus,
2000). Mer specifikt om de méjligheter en medlemsstat har att skydda sin
skattebas kan studeras i Kristina Stahl och Roger Persson Osterman, ”Skyd-
det for den svenska skattebasen”, Svensk skattetidning 2002, samt i SOU
2002:47 “Vira skatter — expertrapporter till skattebasutredningen”.

Skatter och arbetskraftens rérlighet i EU finns beskrivet i Thomas Erhag,
Fri rirlighet och finansiering av social trygghet (Stockholm: Santérus fotlag,
2002 och i Hans Olsson, ”Beskattning av [6neinkomster och socialfrsikrings-
avgifter mot bakgrund av arbetskraftens internationella rérlighet” expertrap-
port 9 i SOU 2002:47.

De problem foretagen har i EU ir beskrivet av Sven-Olof Lodin i expert-
rapport 7 "Beskattning av internationell elektronisk handel”, SOU 2002:47
och av Bjérn Westberg, "Hemlandsbeskattning av europeiska koncerner”,
Skattenytt 2001

EG-domstolen och dess betydelse kan studeras frin juridiskt perspektiv i
L. Neville Brown och Tom Kennedy, The Court of Justice of the European Com-
munities, (London: Sweet & Maxwell, 2000), samt frin ett mer statsveten-
skapligt i Renaud Dehousse, The European Court of Justice, (Basingstoke:
MacMillan, 1998).

Kommissioniren Frits Bolkestein har bl.a. angivit sin syn pa framtiden i
”An uncertain Europe in a world of upheaval” tal till RAND Europe 14 juni
2002 och "Economic reform in the European Union” tal pa Stanford Univer-
sity, 24 maj 2002.
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Den Europeiska Centralbanken —
oberoende med ansvarsutkravande?

av Daniel Naurin

Den Europeiska Centralbanken (ECB) 4r enligt jimf6rande studier en ovan-
ligt sjilvstindig centralbank. Anledningen till varfor det bér vara pa det viset,
enligt ekonomisk teori, ir att politiker ir ett hot mot medborgarnas intressen
nir det giller att bedriva penningpolitik. ECB:s forméga att lyckas ge Euro-
omradets medborgare prisstabilitet, och dirmed en god ekonomisk utveck-
ling, hiinger p4 dess méjligheter att virja sig frén politiska patryckningar.

Virdet av oberoendet frin politiker ifragasitts knappast i den diskussion
om ECB:s institutionella stillning som pagér i Europa idag, frimst ibland
ekonomer och personer som tillhér den europeiska centralbankssfiren. Dir-
emot diskuterar man méjligheterna att utkriva ansvar av ECB. Fér att med-
borgarna med gott samvete skall kunna ldmna 6ver makten &ver penning-
politiken till oberoende experter krivs att det finns goda majligheter till
demokratiskt ansvarsutkrivande, tycks de flesta resonera. Ovanligt mycket
oberoende, som ir fallet med ECB, kriver till och med ovanligt goda méjlig-
heter till ansvarsutkrivande. Problemet ir att goda méjligheter till demokra-
tiskt ansvarsutkrivande riskerar att inskrinka bankens oberoende. Om
centralbanksledaméterna vet att de i efterhand kan straffas for sina penning-
politiska beslut 4r de 7 praktiken inte oberoende, dven om de formellt kan
agera efter eget huvud.

Den italienske ECB-ledamoten Tommaso Padoa-Schioppa ir en av flera
debattdrer som menar att det ena trots allt inte behdver kdpas till priset av det
andra. ECB ir i sjilva verket ett exempel pd att man kan fi bdde en hog grad
av oberoende och en &tminstone tillricklig grad av ansvarsutkrivande, anser
han. Den hir positiva slutsatsen backas upp av en del jimférande mitningar
av centralbankers ansvarsutkrivande gjorda av ekonomer. ECB ligger 4tmin-
stone inte simre till nir det giller ansvarsutkrivande 4n andra mindre obero-
ende centralbanker, enligt de hir undersskningarna. Det verkar allts3 inte fin-
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nas nigot nddvindigt negativt samband mellan oberoende och ansvars-
utkrivande.

Syftet med den hir artikeln 4r att prova hallbarheten i de tva pastienden
Padoa-Schioppa (och andra) gér, bland annat med stdd av de undersékningar
som nimndes: For det forsta att det inte finns ndgot motsatsférhillande mel-
lan oberoende och demokratiskt ansvarsutkrivande. Fér det andra att ECB 4r
utsatt for en “tillricklig” grad av ansvarsutkrivande. Prévningen sker med
hjilp av klassisk id¢kritisk metod dir pastiendenas grundliggande antaganden
tas fram och utsitts fér granskning. Den analysen visar att Padoa-Schioppas
och andras férhoppning om art det skall vara majligt att bade #ta kakan och
ha den kvar stir och faller med vilken betydelse transparens och offentlig kritik
har for det demokratiska ansvarsutkrivandet. Min slutsats 4r att de studier
som har gjorts av méjligheterna att utkriéiva ansvar av olika centralbanker byg-
ger pd tveksamt konstruerade mitinstrument. Man mdste ha extremt l3gt
stillda krav, och ett optimistiskt sinnelag, om man skall vara néjd med det
ansvarsutkrivande som ECB 4r utsatt for idag.

Frigan om oberoende och ansvarsutkrivande i penningpolitiken hinger
nira samman med en bredare diskussion om méjligheterna att utkriiva demo-
kratiskt ansvar av internationella organisationer. I globaliseringens spar dele-
geras makt frin demokratiska stater till internationella organ med betydande
grader av oberoende. Sirskilt omfattande ir den utvecklingen inom den
Europeiska Unionen. Finanspolitiken ligger dtminstone tills vidare kvar hos
medlemsstaterna, men penningpolitiken har forts upp pi europeisk niva.
(Vilken férmiga finanspolitiken har att fungera som stabiliseringspolitiskt
instrument diskuteras i Michael Bergmans kapitel i denna bok.) Ju mer makt
som samlas i internationella organisationer med viss autonomi, desto mer
akut blir frigan om demokratiskt ansvarsutkrivande. Problemet &r just hur
man skall kunna utkriva ansvar utan att samtidigt inskriinka det oberoende
som behdvs for att organisationer som ECB, EU-kommissionen och virlds-
handelsorganisationen WTO skall vara effektiva i sina uppdrag.

Kapitlet 4r upplagt pa foljande vis: Forst beskrivs varfor centralbanker
enligt ekonomisk forskning bor vara oberoende, och vad det 4r som gt ECB
till en ovanligt oberoende centralbank. Direfter diskuteras varfor centralban-
ker dessutom bor vara utsatta for ansvarsutkrivande. Det kan finnas olika
skil till varfor man anser att ansvarsutkrivande ir viktigt. Det i sin tur avgdr
hur man skall bedéma vad som ir "tillrickligt” mycket ansvarsutkrivande.
Direfter analyseras Padoa-Schioppas och andras pastiende att ansvarsutkri-
vande inte nddvindigtvis behdver inskrinka pi ECB:s oberoende. Detta
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pastiende visar sig vila pd antagandet att "tydliga mél” och "transparens” ir
tillrickliga kriterier for ansvarsutkrivande. Kapitlet avslutas med en diskus-
sion om vad som skall anses vara tillrickligt” mycket ansvarsutkrivande.

Varfér oberoende?

Att ge centralbanker ett starkare oberoende gentemot valda politiker har varit
en virldsomfattande trend de senaste 15 dren. Det har gillt linder alltifrin
Sverige, Storbritannien och Nya Zeeland till Albanien och Kazakstan. De
flesta ekonomer och politiker ir idag foresprakare av oberoende centralbanker,
eftersom man anser att politiker dr of6rmégna att bedriva en bra penning-
politik. Istillet for att se till medborgarnas langsiktiga intresse av prisstabilitet
och lag inflation missbrukar de folkvalda makten &ver penningmingd och
rintor till att kortsiktigt, infor valen, frisera makroekonomiska siffror (arbets-
I8shet, statsskuld) med syfte att 6ka sina chanser att bli omvalda. Politiker
saknar incitament att se lingre 4n till nista val, menar man. P4 sike leder ett
sadant beteende till 8kad inflation, osikerhet om penningvirdet och effekti-
vitetsforluster i ekonomin.

En oberoende centralbank diremot kan ge trovirdighet &t penningpoli-
tiken. Medborgare och finansiella aktdrer kan lita pa att en oberoende central-
bank bryr sig mer om de fastlagda prisstabilitetsméilen in om kortsiktiga
viljaropinioner. De 4terkommande valen utgdr inte lingre samma osikerhets-
faktorer och inflationsinjektioner. De icke-trovirdiga politikerna har dirfér
lamnat ifrdn sig kontrollen och forbundit sig att hilla hinderna bakom ryggen.

Det finns inga entydliga empiriska beligg for att oberoende centralbanker
har en positiv effekt pa tillvixt och arbetsléshet. Alla 4r inte heller dverens om
att det verkligen 4r rationell ekonomisk teori som ligger bakom det virlds-
omfattande stromhoppet dver till oberoende centralbanker. Statsvetaren
Kathleen McNamara driver i sin bok The Currency of Ideas tesen att det sna-
rare handlar om symbolpolitik, dir det viktiga 4r att man "hinger med” den
internationella modetrenden. Inte desto mindre finns det studier som visar
ett positivt samband mellan oberoende och ligre inflation, och de flesta eko-
nomer ir eniga om att oberoende centralbanker har stérre méjligheter att
leverera prisstabilitet. Eftersom det inte lingre anses finnas nagot langsiktigt
motsatsférhéllande mellan arbetsléshet och inflation antas att oberoende cen-
tralbanker levererar en bittre penningpolitik. Jag utgdr i den hir artikeln frin
att s3 4r fallet.
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ECB - ovanligt oberoende

ECB:s juridiska stillning regleras i EU:s grundfordrag, enligt det avtal som
forhandlades fram i Maastricht 1991. Studier av forhandlingsspelet som ledde
fram till Maastrichtfordraget har pekat pi att den inre kretsen” kring de
europeiska centralbankscheferna hade ett stort inflytande p& hur ECB:s obe-
roende skulle utformas. Deras problembild var klar. Frigan var inte hur det
demokratiska ansvarsutkrivandet éver banken skulle tillgodoses, utan hur
bankens oberoende skulle sikras.

ECB:s viktigaste beslutande organ dr ECB-ridet som bestar av de natio-
nella centralbankscheferna i de medlemsstater som ingdr i den monetira unio-
nen, samt en sex ledaméter stark ”direktion” (till vilken bland andra Tommaso
Padoa-Schioppa hér). Det faktum att de nationella centralbankscheferna dir-
med 4r i majoritet speglar EU:s grundliggande drag av en hybrid mellan
federation och mellanstatligt samarbete. De nationella centralbankscheferna
ir emellertid uttryckligen forbjudna att ta nationella hinsyn i ECB-ridet.
Den tyske centralbankschefen fir inte i forsta hand tinka pa huruvida det
vore bra eller daligt for Tyskland att sinka rintan, utan miste ha i itanke vad
som ir bist for hela Euroomradet. Att det finns en viss oro 6ver att de natio-
nella centralbankscheferna kan tinkas “glémma” detta europeiska ansvar 4r ett
av de skil till varfor ansvarsutkrivande ir viktigt som diskuteras i nista avsnitt.

Av tre skil 4r den Europeiska Centralbanken en ovanligt oberoende cen-
tralbank. Fér det forsta fir man mycket hdga virden pi de kriterier som bru-
kar anvindas for att mita nationella centralbankers oberoende. Ledaméterna
i ECB:s direktion utses gemensamt av medlemsstaternas regeringschefer. Vil
tillsatta kan de inte avsittas, dven om regeringscheferna skulle anse att de gor
ett déligt jobb. Avsittning av en ledamot kan bara ske om personen blir
fysiskt eller psykiskt oférmégen att skéta sitt jobb, eller om han eller hon gor
sig skyldig till en allvarlig forsummelse (ungefir korrumperar sig). Direk-
tionsledaméterna har 14nga mandattider (atta &r) och kan inte terviljas, vil-
ket stirker deras sjilvstindighet. Tillsdttning och avsittning av de nationella
centralbankscheferna sker pé nationell nivd, men inte heller dir 4r det tillitet
att avsitta en centralbankchef vare sig av politiska eller sakmissiga skil (bort-
sett frén allvarlig forsummelse). Diremot dr det m&jligt att dtervilja de natio-
nella centralbankscheferna, vilket méjligen gér dem mer sarbara for patryck-
ningar.

ECB:s oberoende ir ocksa skyddat av ett tydligt och grundlagsfist in-
struktionsférbud. ECB fir inte, enligt artikel 108 i EU:s grundférdrag: “begira
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eller ta emot instruktioner frin gemenskapsinstitutioner eller gemenskaps-
organ, frin medlemsstaternas regeringar eller frin nigot annat organ”. Dess-
utom 4r EU:s institutioner och medlemsstaternas regeringar enligt samma
artikel forbundna: “att respektera denna princip och att inte sdka paverka
medlemmarna av ECB:s eller de nationella centralbankernas beslutande organ
nir de fullgsr sina uppgifter”. ECB skall inte ta instruktioner ifrdn nigon, och
regeringarna och europaparlament ir forbjudna att forsoka péverka.

EMU-lindernas politiker har heller inte den méjlighet som finns pa en
del andra hall att dra i en nédbroms om man skulle bedéma att banken all-
varligt misskotte sig, till exempel genom att inte ta tillricklig héinsyn tll sti-
gande arbetsloshet i en svr ekonomisk krissituation. Den engelska rege-
ringen har tillging till en "sverkdrningsmekanism”, som under vissa specifika
forhdllanden tillater de politiskt valda att tillfilligt blockera ett beslut som
banken har tagit, eller helt enkelt g& in och ta &ver det penningpolitiska
beslutsfattandet for en period.

En andra faktor, vid sidan av standardkriterierna fér oberoende (tillsitt-
ningar och avsittningar av ledaméter, mandatperioder, forekomsten av in-
struktionsférbud och &verkérningsmekanism), som kommer att bidra till att
ECB fir en jimforelsevis unikt sjilvstindig position ir att det saknas en jim-
bérdig politisk motpart till centralbanken pé europeisk nivé. Penningpolitik,
finanspolitik och lénerdrelser bedrivs i praktiken inte isolerat frin vartannat.
P4 nationell niv3 sker normalt en viss informell koordinering mellan rege-
ringens finanspolitik och penningpolitiken, dven om centralbanken fattar
sina beslut sjilvstindigt. Eftersom det inte finns nigon gemensam finanspoli-
tik att tala om pa europeisk niva, och inga koordinerade lonerérelser, kom-
mer det i huvudsak att vara regeringarna och arbetsmarknadens parter som
fir anpassa sitt agerande efter ECB:s penningpolitik snarare 4n tvirt om.
ECB kommer att st3 stark gentemot den finanspolitiska makten, s linge
denna ir spridd pA tolv eller flera olika regeringar med olika intressen.

Den tredje viktiga anledningen till varfér ECB 4r ovanligt oberoende 4r
att dess stillning regleras i EU:s grundfordrag. Ingen annan centralbank har
sitt oberoende skyddat av grundlag. Om Euroomridets politiker skulle vilja
dra i en mer grundliggande nodbroms och indra ECB:s juridiska stillning, si
krivs ett godkinnande av samtliga EU:s medlemsstater. Vi vet av erfarenhet
att det dr mycket svirt att skriva om EU:s grundférdrag nir syftet dr ate
stoppa en overstatlig institution som Z4gnar sig 4t odnskade institutionella
“utsvivningar”. EG-domstolen har minga ginger testat grinserna for sitt
mandat, genom att tolka de gillande férdragen pa ett sidant sitt att med-
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lemsstaterna har blivit mer bundna av EU:s lagstiftning 4n vad de frin bérjan
hade tinkt sig. Vid flera tillfillen har det gjorts forsok av missnéjda regeringar
att stoppa domstolens “aktivism” genom att inféra 4ndringar i EU:s grund-
fordrag. Eftersom det ricker for domstolen att fi en av de vriga regeringarna
pAa sin sida for att forhindra en sidan omskrivning har alla sddana forsok
misslyckats.

Det ir inte oméjligt att indra ECB:s fordragsmissiga stillning, Men ris-
ken for att Padoa-Schioppa och hans kollegor skall straffas for sitt agerande
genom en omskrivning av férdragen 4r betydligt mindre 4n den risk en natio-
nell centralbank stir infér, vars sjilvstindighet kan inskrinkas genom en

majoritetsomrdstning i parlamentet.

Varfoér ansvarsutkravande?

Den Europeiska Centralbanken ir oberoende, och bor ocksa for prisstabilite-
tens skull vara det enligt ekonomisk teori. Men varfor r det s viktigt att
ocksd kunna utkréva ansvar av ECB? Det kanske later som en konstig friga
att stilla, men det 4r nog snarare sd att den stills allt for sillan. Att siga att
”det miste gd att utkriva ansvar” (eller som Padoa-Schioppa att det 4r abso-
lut avgérande”) 4r nigot av en kliché. Det ir sillan sirskilt tydligt vad som
egentligen avses med den frasen.

I diskussionen om ECB:s oberoende stillning forekommer 4tminstone
tre olika argument for varfor det ir betydelsefullt med ansvarsutkrivande.
Vilket av de hir argumenten man tycker ir viktigast fir i sin tur betydelse for
vilken typ av ansvarsutkrivande man vill ha, och fér bedémningen av om
ECB ir utsatt for "tillrickligt” mycket ansvarsutkrivande.

En vanlig uppfattning, for det forsta, 4r att det krivs méjligheter till
ansvarsutkrivande av ECB eftersom vi lever i demokratiska samhillen”. I
demokratiska sambhillen, tycks man di mena, 4r det av principiella skil
otinkbart att delegera betydande maktbefogenheter — och makten éver pen-
ningpolitiken kan inte beskrivas som nigot annat 4n betydande — till en obe-
roende myndighet, utan att se till att det finns effektiva mojligheter att
utkriva ansvar. Att makt skall foljas av ansvar ir en fundamental demokratisk
princip med ett viirde i sig.

Detta kan man naturligtvis tycka. A andra sidan verkar det, som stats-
vetaren Jérgen Hermansson papekade i sin underlagsrapport till EMU-utred-
ningen "Om méjligheten att demokratiskt ritfirdiga den ekonomiska och
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monetira unionen” (SOU 1996:158), vara ett ganska brickligt argument nir
det stir for sig sjilvt. Om vi nu kan visa att en oberoende centralbank faktiske
kan leverera en bittre penningpolitik, och i forlingningen ett hégre ekono-
miskt vilstdnd, skulle vi d& vara beredda att avstd ifrin det av principiella
demokratiska skil? Den frigan behover vi i och for sig inte stillas infér om
Padoa-Schioppa har ritt i att ett demokratiskt ansvarsutkrivande inte méste
inskrinka pd bankens oberoende. Har han diremot fel stir vi infor ett knivigt
val mellan prisstabilitet och demokrati som ett virde i sig. Att ge centralban-
ken oberoende ir i 53 fall inte den “gratislunch” som en del ekonomer menar.

Ett annat argument till fSrmén for demokratiskt ansvarsutkrivande av
ECB ir att det 4r nddvindigt att en s betydande maktdelegering som det hir
ir tal om f6ljs upp med goda méjligheter till ansvarsutkrivande om systemet
skall f8 legitimiter. Om inte medborgarna uppfattar att ECB gér att kontrollera
kommer man inte att acceptera den ridande ordningen, vilket kan leda ill
ndgon form av systemkris menar en del. En sidan uppfattning verkar bygga pd
att medborgarna omfattas av det forsta argumentet, att demokratiskt ansvars-
utkrivande har ett virde i sig och att det 4r viktigare 4n prisstabilitet. Alterna-
tivt forstdr inte medborgarna att prisstabilitet kriver en oberoende central-
bank.

Man kan att notera att legitimitets-argumentet till f6rmén for ansvars-
utkrivande inte kriver att ECB utsitts for ett faktiskt demokratiskt ansvars-
utkrivande. Det avgrande ir att folk uppfattar att s4 ir fallet. Hir finns saledes
ett visst mandverutrymme. Man skulle kunna tinka sig en 16sning som inne-
bir att ECB:s oberoende inte inskrinks av nigot faktiskt demokratiske
ansvarsutkrivande, men dir medborgarna ges intryck av att s ir fallet. En
sddan ordning skulle kunna ge bade prisstabilitet och legitimitet.

Ett tredje skil som anges for varfor ECB borde utsittas for ett demokra-
tiskt ansvarsutkrivande 4r att det finns en risk for att inte heller en oberoende
centralbank i alla ligen agerar i folkets intresse. Vad som skall anses ligga i
"folkets intresse” dr naturligtvis knepigt att spekulera i. Vanligtvis anser vi ju
att en demokratisk procedur skall avgsra det. Hir har nu antagits att prissta-
bilitet och l4g inflation ligger i "folkets intresse”. Ett inte helt orealistiskt sce-
nario ir emellertid att Padoa-Schioppa och de andra ledaméterna i ECB:s
direktion virderar l3g inflation 4nnu hégre 4n medborgarna, och att det i
vissa situationer kan stilla till problem.

Det kan uppstd situationer nir centralbanksledaméternas, i forhallande till
medborgarna, éverdrivna inflationsskrick verkar i strid med "folkets intresse”
(med reservation for svirigheterna att siga ndgot substantiellt om denna stor-
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het). Om landets ekonomi skulle rika ut for en térn och arbetslosheten skulle
oka kraftigt, finns en risk for att banken virnar inflationsmalet 53 till den grad
att man gir dver grinsen for vad som ligger i "folkets intresse”, om (vilket ver-
kar rimligt) det senare dven innefattar en krockkudde i form av rintesink-
ningar som nigot kan mildra en ligkonjunkeur.

Oberoendet ir tinkt att skydda medborgarnas intressen frin deras valda
politikers kldfingrichet. Men om ECB-ledningens preferenser inte till fullo
overensstimmer med medborgarnas, kan oberoendet komma att utnyttjas till
att bedriva en politik som drar fel fast it deflationshéllet snarare 4n 4t infla-
tionshallet. (Det finns olika isikter ibland ekonomer om virdet av en "kon-
servativ” centralbanksledning. Ovanstiende resonemang ir ett av de scenarier
som diskuteras.)

Den hir problematiken ir sirskilt allvarlig for den Europeiska Central-
banken, som ansvarar for en penningpolitik inom ett ovanligt heterogent
valutaomride, med starka regionala identiteter och intressen (nimligen tyska,
franska, portugisiska osv). ECB skall bedriva en penningpolitik i hela Euro-
omridets intresse. I forsta hand innebdr det att man skall nd prisstabilitets-
mélet, vilket ECB-ridet sjilvt har satt till "under tva procent” (av det harmo-
niserad konsumentprisindexet) pa medelling sikt. "Utan att &sidositta detta
mél”, skall ECB ocks3 enligt EU:s grundfordrag (Artikel 105.1) “stédja den
allminna ekonomiska politiken inom gemenskapen”. Hir finns ett visst
utrymme for ECB att stdtta regioner som har en trég ekonomisk utveckling
med en mer expansiv penningpolitik, s linge man bedémer att inflations-
milet inte riskeras. Detta skulle 4 andra sidan kunna inverka negativt pi
regioner som har hdgre tillvixt och riskerar en 6verhettning av ekonomin.
ECB har make att prioritera mellan olika regioners och linders stundtals
motstridiga intressen. Dirfér bér det samlade Euroomridets medborgare
kunna utkriva ansvar av ECB i syfte att sikra det europeiska intresset.

Dessutom kan man naturligtvis inte utesluta att Padoa-Schioppa och de
andra ECB-ledaméterna misslyckas med att agera i medborgarnas intresse
genom att helt enkelt bedriva en oskicklig penningpolitik. Aven om vi antar
att oberoende centralbanker drukar bedriva en bittre penningpolitik &n poli-
tiske styrda banker ir oberoende ingen garanti mot misstag.

Rent allmint kan man siga att delegering av makt till oberoende myndig-
heter inte dr nigon riskfri verksamhet. I statsvetenskaplig och ekonomisk
teori brukar man beskriva den hir typen av situationer som en relation mellan
“uppdragsgivare” (principal) och “agent” (agent). Det som karaktiriserar s3-
dana relationer ir att agenten med nédvindighet fir ett visst utrymme att
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”sviva ut”, att driva egna sirintressen som inte helt delas av "uppdragsgiva-
ren”. Dirfor finns ett behov av ansvarsutkrivande for att undvika sidana
utsvdvningar.

Det dilemma som uppstar 4r det som beskrevs i inledningen. Effektiva
mekanismer f6r ansvarsutkrivande tenderar att krympa agentens manéver-
utrymme, vilket gér att poingen med maktdelegeringen riskerar att gi forlo-
rad. Detta giller sirskilt nir uppdragsgivaren, som ir fallet med oberoende
centralbanker, delegerar med syfte att binda sina egna hinder. En central-
banksledning (agent) som vet att dess beslutsfattande noga f6ljs av en rege-
ringen (uppdragsgivare), och att denna regeringen kan utkriva ansvar av
bankledningen om man 4r missndjd med den politik den bedriver, kommer
att vara kiinslig for vad regeringen tycker och tinker. Man kommer att “ante-
cipera’ — férutse — regeringens agerande och se till att man héller sig pa god
fot med den. Eftersom det var regeringens kortsiktiga tinkande som var pro-
blemet frin bérjan 4r man d4 tillbaka p3 ruta ett.

Det tycks dirfér som att Padoa-Schioppa har ritt i att det finns goda skil
— demokratiska, legitimitetsmissiga och sakpolitiska — att se till att en obero-
ende Europeisk Centralbank kan utsittas for ansvarsutkrivande (dven om
han sjilv inte preciserar varfor han anser att ansvarsutkrivande dr “absolut
avgdrande”). Diremot verkar han underskatta svrigheterna. Om centralban-
ken anteciperar ansvarsutkrivandet har man ju i praktiken inskrinkt dess
oberoende. Vad grundar han sin uppfattning — att “det ena behéver inte
képas till priset av det andra” — p&?

"Det ena behé6ver inte kdpas till priset av det
andra’-tesen

Padoa-Schioppa ir inte ensam om att hivda att det inte nddvindigtvis behs-
ver finnas ett negativt samband mellan oberoende och ansvarsutkrivande.
Férutom att hans uppfattning delas av kollegorna i ECB Jean-Claude Trichet
och Otmar Issing, som bada deltar aktivt i den offentliga diskussionen om de
hir frigestillningarna, fir han dven stod av flera av de ekonomer som arbetar
med frigan (de Haan & Eijffinger 2000, Bini-Smaghi & Gros 2001). Tesen
om att det negativa sambandet mellan oberoende och ansvarsutkrivande ir
“en myt” finns dven foretridd i den bredare diskussionen om demokratiskt
ansvarsutkrivande av internationella organisationer (Majone 1996).
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Tre argument anvinds for att backa upp ”det ena miste inte képas till pri-
set av det andra” tesen. Det forsta idr av karaktiren “tvi sidor av samma
mynt”, Det finns ingen motsittning mellan oberoende och ansvarsutkri-
vande, siger man, eftersom det senare ir en nédvindig forutsittning for det
forra. Ju mer oberoende, desto stérre behov av ansvarsutkrivande. Ett s
unikt starkt oberoende som ECB atnjuter vore dirfor “otinkbart” utan effek-
tiva méjligheter till ansvarsutkrivande.

Det hir argumentet framfors med olika grad av precision. Ibland verkar
det bara bygga pa en sammanblandning av vad som 4r normativt respektive
empiriskt “nédvindigt”. Ofta handlar det di om att man utgir ifrén uppfatt-
ningen att demokrati har ett virde i sig, s som diskuterades tidigare, och att
en centralbank dirfor inte bér vara odtkomlig for ansvarsutkrivande efter-
som vi lever i demokratiska samhillen”. Detta omformuleras sedan slarvigt
till att oberoende "maste” foljas av ansvarsutkrivande, det “gr inte” annars.
Rent substantiellt har man d3 inte sagt nigot annat in att man v7// att obero-
ende skall féljas av ansvarsutkrivande

Ibland finns det mer tanke 4n si bakom pistiendet att oberoende "maste”
foljas av ansvarsutkrivande. Eijffinger & de Haan, till exempel, fokuserar pa
legitimitetsargumentet for ansvarsutkrivande. En oberoende bank som inte
omfattas av nigot demokratiskt ansvarsutkrivande skulle ge upphov till en
sddan systemkris, menar de, att konstruktionen inte r héllbar i lingden. Ett
s3 starkt missndje skulle vickas att man till slut blir tvungen att skriva om
centralbankslagen. (Det ir oklart om man menar att missndjet skall komma
ifrin medborgarna eller ifrdn ndgra andra politiska eller ekonomiska aktérer.)
I den meningen "gir det inte” att uppritthalla en konstruktion med en obe-
roende centralbank som man inte kan utkriva ansvar av. En sddan bank utgdr
en ohéllbar motsigelse p4 ling sikt.

Det ir forstds rimligt att tinka sig att ett kraftigt missnéje hos viktiga
samhillsgrupper skulle kunna pressa fram en forindring av centralbanks-
lagen. Det ir ocksd méjligt, men knappast sikert, att en okontrollerbar bank
skulle provocera fram ett sddant missnéje. Den friga som blir hiingande i luf-
ten, enligt min uppfattning, 4r hur man kunde komma p4 idén att skapa en
sidan konstruktion frin bérjan. Beslutsfattarna miste ha varit okunniga om
att en bank utan ansvar inte skulle accepteras. Forst efter ett tag skulle detta
visa sig for dem och de skulle da vilja att géra om saken.

Det ir i och for sig inte heller oméjligt. I mina 6gon handlar det d emel-
lertid inte om att oberoende "miste” foljas av ansvarsutkrivande och att det
dirfor inte finns nigon motsittning. Systemkrisen ir istillet en effeks av det
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faktum att man har skapat en oberoende bank utan ansvarsutkrivande. Dess-
utom forutsitter resonemanget att centralbankslagen gir att forindra pi ett
nigorlunda enkelt vis, till exempel genom en majoritetsomréstning i parla-
mentet. ECB:s stillning 4r diremot reglerad i EU:s grundférdrag vilket 4r
mycket svirt att forindra om det inte rider absolut konsensus.

Tvé ytterligare argument framfors for att det gir att stirka graden av
ansvarsutkrivande utan att inskriinka pé bankens nédvindiga oberoende. Tjd-
ligt definierade mal, for det forsta, och transparens, for det andra, anses kunna
dstadkomma detta. En del ekonomer har tagit sig an uppgiften att mita gra-
den av ansvarsutkrivande hos centralbanker. Ett grundliggande antagande i
de mitningarna ir att ju tydligare mélsittning en bank har att rikta in sig p3,
och ju mer transparent banken ir, desto hogre grad av ansvarsutkrivande ir
den utsart for.

I Eijffinger och de Haans index for ansvarsutkrivande tillh&r 4tta av de
tretton kriterier som definierar ansvarsutkrivande kategorierna transparens
och tydliga mal (till exempel mélprioritering, méldefiniering, krav pa rappor-
tering, parlamentsforhér, publicering av protokoll). I Briault, Haldene och
Kings index 4r tre av fyra kriterier rena transparenskriterier (parlamentsfor-
hér, publicering av protokoll och inflationsrapporter, det fjirde 4r forekomst
av 6verkdrningsmekanism). I Bini-Smaghi och Gros index ir samtliga 15 kri-
terier knutna till transparens och tydliga mal. I praktiken blir dirfsr ansvars-
utkrdvande i stor utstrickning liktydigt med tydliga mél och transparens.

Det fina med tydliga mal och transparens, enligt de hir undersskning-
arna, ir att det ir faktorer som stirker ansvarsutkrivandet utan att samtidigt
inskrinka en centralbanks oberoende. I varje fall menar man att oberoendet
inte inskrinks pa ndgot megativt sitt. Resonemangen nir det giller tydliga
mal och oberoende kan till en bérjan synas lite férvirrande. Méloberoende
anges ibland som en faktor som héjer en centralbanks oberoende. Den ame-
rikanska centralbanken (Federal Reserve) fir till exempel héga virden nir det
giller maloberoende, eftersom det inte ir specificerat i den amerikanska cen-
tralbankslagen vilka penningpolitiska mélsittningar Federal Reserve skall pri-
oritera. Den Europeiska Centralbanken hamnar i en mellankategori i det hir
avseendet. Det finns en tydlig mélprioritering i EU:s grundférdrag — ECB:s
uppdrag ir i forsta hand prisstabilitet — men 4 andra sidan ir det upp till
Padoa-Schioppa och de andra ECB-ledaméterna sjilva att definiera prisstabi-
litetsmalet. I Storbritannien har man gitt lingre nir det giller att tydliggéra
centralbankens mal. Dir bestimmer regeringen ett kvantifierat prisstabilitets-
mal som Bank of England har att arbeta efter.
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Aven om Federal Reserve dirfor formellt ir mer oberoende in ECB, som
isin tur har ett storre oberoende in Bank of England, anses inte en tydlig spe-
cificering av centralbankens mal utgdra en skadlig inskrinkning av bankens
oberoende. Fér att férstd varfor miste man komma ihdg att poingen med
oberoendet inte ir att centralbanken skall “tinka fritt” nir det giller pen-
ningpolitik, poingen ir att uppnd prisstabilitet. Om de politiska institutio-
nerna di viljer att specificera ett tydligt prisstabilitetsmal innebdr det snarare
en fokusering av bankens uppdrag in en inskrinkning av dess oberoende.
Man kan till och med argumentera for att bankens oberoende stiirks i forhal-
lande till sitt uppdrag, eftersom en tydlig definiering av prisstabilitetsmélet
kan motverka informella pétryckningar ifrén de politiska institutionerna pa
banken att bedriva en mer expansiv politik.

Inte heller transparens anses ha ndgon negativ inverkan pa oberoendet.
(Undantaget, dir det rider viss oenighet, 4r publicering av protokoll frin
centralbankens beslutande méten, vilket diskuteras nedan.) Att transparens
och tydliga mil ir viktiga kriterier for ansvarsutkrivande, och att det 4r rim-
ligt att de utgdr en dominerande del av de index man konstruerar, verkar de
ekonomer som har gjort de hir undersskningarna ta for givet. Genom att ge
medborgarna, de politiska institutionerna och/eller de finansiella aktrerna
pi marknaden (iterigen ir det ofta oklart i diskussionen vem man anser it
den huvudsakliga "uppdragsgivaren”) méjlighet att utvirdera om centralban-
ken uppfyller sitt mil, kan man utkriva ansvar, menar man, utan att in-
skrinka pa bankens sjilvstindiga forméga att nd detta mél.

Lingre fram analyseras huruvida det 4r rimligt att anviinda transparens
och tydliga m3l som kriterier for ansvarsutkrivande. Forst skall emellertid
undersdkas hur pass transparent ECB 4r och hur pass tydliga mil man arbe-
tar efter.

Transparens som "folkets rétt att férsta”

Nir det giller ECB:s mal finns det alltsi en tydlig prioritering i EU:s grund-
fordrag. "Huvudmalet” skall vara att "uppritthélla prisstabilitet”, enligt arti-
kel 105. Utan att isidositta detta mal skall man stédja den allminna ekono-
miska politiken i Euroomridet. A andra sidan bestimmer ECB sjily vad som
skall avses med prisstabilitet (vilket man alltsd har satt till under 2 procents
inflation). Ur ansvarsutkrivandesynpunkt ir det mindre lyckat att banken
skall utvirderas efter ett mil som man sjilv har satt upp. Formellt finns det



Den Europeiska Centralbanken

inget som hindrar att ECB byter sin definition av prisstabilitet om man skulle
f3 problem att n milet.

Trots det fir ECB héga poing niir det giller "tydlig malsittning” i bide
de Haan och Eijffingers och Bini-Smaghi och Gros index fér ansvarsutkri-
vande (Briault, Haldene & King har inte med tydliga mal som kriterium i sitt
index). Anledningen ir att ECB ju trots allt, menar man, sjilvmant har valt
att sitta upp ett kvantifierat m3l som man kan utvirderas mot. Man riknar
med att detta ir en sjilvbindning som banken fir svirt att bryta mot.

Nir det giller transparens menar Padoa-Schioppa och hans kollegor i
ECB att man har "satsat hirt” och kommit lingt. Den franske ECB-ledamo-
ten Trichet menar att ECB genom att vara “en av virldens mest transparenta
centralbanker ... hiller virldsklass” dven nir det giller "ansvarsutkrivande”.
Andra har starkt kritiserat ECB for bristande transparens. Bland annat har
europaparlamentet vid flera tillfillen begirt att ECB-ridet skall offentliggora
sina protokoll. ECB har ocks3 fitt kritik for att man inte publicerar sina
interna inflationsprognoser, vilket andra centralbanker gor.

De formella krav p3 transparens som stills pA ECB ir inte sirskilt omfat-
tande. ECB ir enligt artikel 113.3 i EU:s grundfordrag forpliktigat att "ver-
limna en 4rsrapport om verksamheten inom ECBS och om den monetira
politiken under det féregiende och det innevarande ret” (ECBS stér for det
”Europeiska Centralbankssystemet” vilket innefattar ECB och de underord-
nade nationella centralbankerna). Rapporten skall dverlimnas till ministerr3-
det och europaparlamentet och det senare “kan hélla en allmin debatt pd
grundval av rapporten.” Dessutom finns i ECB-stadgan (Artikel 15.1) ett krav
pa kvartalsrapporter om ECB:s verksamhet. Vidare giller att ECB:s direk-
tionsledaméter “kan pa begiran av Europaparlamentet eller pé eget initiativ
héras av Europaparlamentets behsriga kommittéer”.

Den tyske juristen Fabian Amtenbrink har studerat ett antal olika cen-
tralbankers oberoende och majligheter till ansvarsutkrivande. Han konstate-
rar att det i allt visentligt r upp till ECB sjilvt att avgora i vilken mén man
vill 8ppna sig for insyn och kritik. Att direktionsledaméterna “kan héras” av
europaparlamentet innebir enligt Amtenbrink inte att parlamentet kan
tvinga ledaméterna till utfrigningar om de inte sjilva gir med pa det. Ingen-
stans specificeras heller vad de obligatoriska rapporterna méste innehalla.

Vissa centralbanker, till exempel den svenska, den amerikanska och den
brittiska, publicerar med viss fordréjning protokoll frin sina beslutande
méten och resultaten frin eventuella omréstningar. ECB héller diremot sina
protokoll och omrdstningar hemliga. Artikel 10.4 i ECB-stadgan anger att
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"The proceedings of the meetings [i ECB-ridet] shall be confidential. The
Governing Council may decide to make the outcome of its deliberations
public”. I praktiken innebir det inget forbud mot att publicera justerade pro-
tokoll. Det 4r upp till Padoa-Schioppa, Trichet och de andra ledaméterna i
ECB-radet att avgdra det och man har valt att inte publicera.

And3 hivdar allts§ ECB-ledaméterna sjilva att man haller virldsklass nir
det giller transparens (och dirfor dven ansvarsutkrivande). Den mest vil-
formulerade argumentationen stir den tyske direktionsledamoten Otmar
Issing for. Han gir pa offensiven mot kritiker som menar att ECB borde pub-
licera protokoll och réstresultat, och hivdar tvirtom att ECB stirker sin
transparens genom att inte gora det. Resonemanget bygger pa en speciell defi-
nition av transpatens, som dven kommer igen i andra direktionsledaméters
tal.

Transparens, menar Issing, handlar inte bara om 8ppenhet for insyn, utan

lika mycket om tydlighet och begriplighet:

”Allminhetens ritt att veta’ miste balanseras av ’allminhetens behov av
att forstd’. Dirfor betyder transparens inte bara dppenhet utan 4ven klar-
het. Fér en ny och &verstatlig institution som ECB ir det sirskilt vikeigt
att skicka tydliga och enhetliga budskap till marknaderna och den bredare
allminheten. Fler ord’ beh&ver inte nédvindigtvis betyda ’mer informa-
tion’, och ’mer information’ innebir inte nédvindigtvis i sig ett bidrag till
okad klarhet” (Issing 1999).

Mer offentliggjord information behéver inte betyda mer transparens, efter-
som ”fér mycket” information kan vara forvirrande snarare 4n klargérande,
menar Issing. ”Verkligheten ir inte transparent”, siger han. Forstielse kriver
tolkning, och nir det giller den Europeiska Centralbankens agerande 4r det
bést att ldta ECB-rédet sjilvt std for tolkningen av hur man har resonerat.
Det dr ocksé viktigt, menar Issing, att ECB “talar med en rést” for att vara
tydlig. Att visa upp protokoll som dokumenterat intern oenighet inom ECB-
ridet — "att avsldja vem som sade vad och vem som réstade si eller s3” — skulle
bara vara “distraherande” for allminhet och finansiella marknader.

Samma typ av argument anvinds fér att beméra kritiken mot beslutet att
inte publicera de interna inflationsprognoserna. Det finns en risk, menar
Issing, for att inflationsprognoserna kommer att missforstds. Méinga aktdrer
kommer inte att inse att inflationsprognoserna bara ir en del av det besluts-
underlag ECB anviinder nir man gor bedémningar av den framtida pris-
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utvecklingen. Prognoserna kommer att tas allt for bokstavligt, vilket leder ill
missberikningar och osikerhet. Dirfor dr det bittre att begrinsa tillgingen
till information, i det hir fallet en del av bankens beslutsundetlag, for att 6ka
tydligheten och dirmed transparensen.

Publicering av protokoll och voteringar ir olimpliga ocks3 av ett annat
skil, enligt Issing. P4 grund av ECB:s speciella sammansittning och uppdrag
— en majoritet av ledaméterna i ECB-radet utses p4 nationell nivd men ir fér-
pliktigade att agera med hela Euroomridets bista fér 6gonen — vore det
olimpligt att avsl6ja hur enskilda individer har agerat. Det finns en risk for
att de nationella centralbankscheferna utsitts fér press hemifrin att ta natio-
nella hinsyn i sitt agerande i ECB-ridet. For att i méjligaste min skydda dem
frin detta grupptryck pd hemmaplan ir det sikrast att inte offentliggsra vote-
ringarna, menar Issing.

Publicering av protokoll och voteringar skulle alltsd inskrinka ECB:s
oberoende, enligt Issing. Det betyder dock inte att transparens skulle ha en
negativ effekt pa oberoendet, eftersom en publicering av protokoll och vote-
ringar motverkar “allminhetens behov av att forstd” och dirfor sinker graden
av transparens med Issings definition.

Istillet for att publicera interna dokument och protokoll som forvirrar
allminheten och de finansiella aktorerna engagerar sig ECB for att forklara
sitt agerande. Issing hivdar att ECB hirvidlag har "gitt lingt utéver de for-
dragsmiissiga kraven” i sin ambition att 6ka transparensen (och — &terigen —
dirmed ansvarsutkrivandet). Det han syftar p4 4t ECB-ledaméternas val att
aktivt kommunicera med sin omvirld, genom att stilla upp pa utfrigningar i
europaparlamentet, hélla regelbundna presskonferenser samt hilla tal och
delta p3 olika konferenser. Man har varit “outtrétliga”, menar 4ven Trichet, i
sitt virv att fora ut, forklara och rittfirdiga ECB:s penningpolitiska strategi
och agerande.

Den enskilda dtgird man framf6rallt betonar dr de presskonferenser som
halls en ging i minaden. ECB-ridet haller tvd méten i ménaden och vart-
annat méte avslutas med en presskonferens dir ECB-chefen informerar om
vilka beslut man har fattat och hur man har resonerat. Direfter stir han till
forfogande for journalisternas frigor. Bide pressmeddelandet och utfrig-
ningen liggs ut pé Internet. Dessutom har ECB-chefen en ging i kvartalet
stillt upp pé utfrigningar i europaparlamentets utskott fér ekonomi och valu-
tafrdgor. Denna “monetira dialog”, som man kallar den, mellan parlamentet
och banken inleds med ett anférande av ECB-chefen och f6ljs upp med en
fragestund. Utskottets ledaméter stiller frigor och ECB-chefen svarar. Sivil
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inledningsanférandet som frigestunden dokumenteras och liggs ut p nitet.
P43 ECB:s hemsida kan man dessutom finna en ansenlig mingd #/ hillna av
direktionsledaméterna vid olika konferenser och liknande, innehillandes
argumentation for och férklaringar av ECB:s strategi och agerande.

Det hir 4r ECB:s version av transparens — att stilla upp pd utfrigningar
och forklara sig. Det verkar man ha tagit pé stort allvar. Man anstringer sig
for att vara tillgingliga for frigor och for att motivera sina beslut. Nagon
offentlighetsprincip av svenskt snitt, som gér det majligt att ta del av origi-
nalhandlingar och oberoende information, 4r det dock inte tal om.

Men ECB fir stéd for sin definition av transparens i de mitningar av
ansvarsutkrivande som gjorts av de Haan & Eijffinger och Bini-Smaghi &
Gros (Briault, Haldene och King inkluderar inte ECB i sin jimférelse). Tack
vare sin sjilvpatagna kommunikationsoffensiv, i kombination med den lika-
ledes sjilv beslutade kvantifieringen av prisstabilitetsmélet, fir ECB fina siff-
ror nir det giller ansvarsutkrivande. Man 4r pd andra plats efter Bank of
England i bida de hir mitningarna (som ocksa innefattar centralbankerna i
Kanada, Japan, USA och den gamla tyska Bundesbank).

Slutsatsen frin de hir undersskningarna blir att ECB tack vare sina tyd-
liga mal och sin transparens klarar en kombination av ovanligt mycket obero-
ende med tillrickligt mycket ansvarsutkrivande. For att kunna komma fram
till det krivs allts3 att vi, for det forsta, gir med pd ECB:s definition av trans-
parens. For det andra, att vi inte tycker att det dr ndgot problem att det 4r
upp till ECB sjilv att definiera prisstabilitetsmélet och bestimma hur trans-
parent man vill vara. Fér det tredje, att vi inte tror att transparens p4 nigot
skadligt vis inskrinker bankens oberoende. Fér det fjirde, att vi accepterar att
tydliga mal och transparens utgér en dominerande del av definitionen av
ansvarsutkrivande. De tre forsta punkterna limnar jag nu dirhin, men nigot
miste sigas om den fjirde.

Vad 4&r tillrackligt mycket ansvarsutkrévande?

Eftersom det inte finns nigra formella bestraffningstgirder att tillgd gent-
emot ECB-ledningen, inga méjligheter att avsitta ledaméterna i ECB-ridet
eller att sinka deras 16n eller p4 annat sitt paverka dem personligen, inga
méjligheter att dra i nigon nédbroms eller ge instruktioner och eftersom det
4r svart att indra ECB:s grundlagsfista juridiska stillning &terstir bara tydliga
mél och transparens som potentiella mekanismer for ansvarsutkrivande. For
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Padoa-Schioppa med flera ricker det for att ECB skall anses vara utsatt for ett
”demokratiskt ansvarsutkrivande”.

For att kunna siga nigot vettigt i den svara frigan om hur *demokratiskt
ansvarsutkrivande” bir definieras och vad som skall anses vara “tillrickligt”
med ansvarsutkrivande menar jag att man mdste utgd ifrin frigan varfdr man
vill ha ansvarsutkrivande. Vilken grad av ansvarsutkrivande som &r limplig
hinger samman med vilket syfte man har.

Ar det i forsta hand demokrati (som ett virde i sig) man vill ha? Om an-
svarsutkrivandet syftar dll att tillgodose “fundamentala demokratiska prin-
ciper” ir det dylika principer som ECB:s tydliga malsittningar och transpa-
rens skall utvirderas mot. Om det diremot ir legitimitet man séker, s ir den
viktiga frigan om ECB:s tydliga.mal och transparens kan bidra till ett &kat
fortroende (hos medborgare, politiska aktorer eller finansiella marknader
beroende pa vilka man tillskriver storst betydelse). Om det istillet ir ett an-
svarsutkrivande som hindrar ECB frn att driva institutionella sirintressen,
eller minskar risken fr inkompetenta beslut, man ir ute efter, d4 4r det mal-
sittningarnas och transparensens effekter pA ECB:s agerande som betyder
nigot.

Man kan fSrstds vara intresserad av ansvarsutkrivande av mer #n ett skil,
men bara om man har klart for sig vilka de skilen ir kan man bedéma huru-
vida tydliga mél och transparens ricker som mekanismer for ansvarsutkri-
vande nir det giller ECB.

Om det nu 4r demokrati man vill ha — om det &r det ansvarsutkrivandet
syftar till att sikerstilla — 4r det da tillrickligt att ECB har en tydlig mélsitt-
ning och ir transparent {om vi nu for sakens skull gir med p4 att man har
det, respektive ir det)? En vanlig kategorisering av demokratiideal som stats-
vetare anvinder 4dr den mellan deltagande, representativ och deliberativ
demokrati. Nigot direkt deltagande av medborgarna nir det giller penning-
politiken ir inte aktuellt. Lit oss prova tydliga mdl och transparens mot de
andra tvi idealen.

Ar det forenligt med idén om hur en representativ demokratisk procedur
skall fungera att tydliga mél och transparens utgdr kriterier f6r ansvarsutkri-
vande? Vad som skall avses med ansvarsutkrivande i ett representativt demo-
kratiskt ideal 4r ingen enkel friga. Ansvarsutkrivande 4r ett riktigt problem-
begrepp”, menar till exempel statsvetaren Robert Behn, som har skrivit boken
Rethinking Democratic Accountability. Frasen att ”utkriva ansvar” tenderar,
enligt Benh, att "rulla 6ver frin en persons tunga, in genom en annans dron,
utan att registrera i nigonderas hjirna” (Behn 2001).
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Behn har inte heller nigon standarddefinition av ansvarsutkrivande, men
pi en punkt idr han tydlig: Ansvarsutkrivande kan inte bara betyda att den
ansvarige maste “svara for sig”. N4r ansvar utkrivs skall han eller hon dessutom
kunna straffas om nigot fel har begitts. Ansvarsutkrivande innefattar bestraff-
ning av nigot slag. Redaktdrerna till en annan viktig bok pd omrédet siger
samma sak: “En "ansvarsutkrivandemekanism’ kopplar ihop utfallet av offent-
liga beslutsfattares handlingar (och budskap med syfte att forklara dessa hand-
lingar) med sanktioner frin folket” (Przeworski, Stokes & Manin 1999). An-
svarsutkrivande utan sanktioner gir inte ihop med den representativa demo-
kratis idé.

Tydliga mal och transparens innebir inte i sig att ECB straffas om man
misslyckas med sitt uppdrag. Det finns ingen direkt sanktion i sppenhet och
tydlighet. Diremot underlittas offentlig kritik. I den mén ECB vill undvika
offentlig kritik kan man dirfor siga att tydliga mal och transparens kan akti-
vera en typ av sanktion. Offentlig kritik behéver dock inte i sig vara en demo-
kratisk sanktion. En forbundskapten i fotboll kan tvingas avgi pé grund av
offentlig kritik, och det kan ses som ett slags ansvarsutkrivande, men det 4r
inget demokratiskt ansvarsutkrivande. Ett par arga sportjournalister kan driva
fram en sddan sanktion.

Offentlig kritik kan vara mer eller mindre demokratisk beroende p4 var
den kommer ifrdn. Om det finns en god asiktsdverensstimmelse mellan med-
borgarna och de delar av den politiska eliten som stir for en offentlig kritik av
centralbanken, s3 bér det rimligtvis kvalificera som en form av demokratiskt
ansvarsutkrivande, forutsatt att centralbanken faktiskt upplever kritiken som
en sanktion. Huruvida den offentliga kritik som kan komma att riktas mot
ECB kommer att ha en demokratisk koppling, eller frimst vara bunden till
elitaktdrer med svaga band till medborgarna eller med en snedvriden geogra-
fisk koppling, blir en empirisk friga. Detsamma giller frigan om huruvida
ECB kommer att ta it sig av kritiken.

Det ir osikert i vilken utstrickning ”den offentliga debatten” uppfyller
demokratiska krav pa asiktséverensstimmelse och politisk jimlikhet. Om det
diremot handlar om en formaliserad procedur dir folkets valda representan-
ter med jimna mellanrum riktar kritik mot en myndighet, 4r dtminstone jag
beredd att kalla det fér en zyp av demokratiske ansvarsutkrivande (forutsatt
allesd att kritiken svider). Om europaparlamentarikerna inte tar instruktions-
forbudet pa allt fér stort allvar — de far ju inte forséka paverka ECB — kan den
“monetira dialogen” std for detta. Men ir det en tillrickligt hird sanktion att
ECB-chefen fyra ginger om 4ret tvingas lyssna pa europaparlamentarikernas
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synpunkter? Om ECB misslyckas med penningpolitiken eller p& nigot annat
sitt missbrukar den makt man har fitt sig delegerad, har vi d3 utkrévt ansvar,
i den representativa demokratins anda, efter en sidan sejour i Europaparla-
mentet? Min uppfattning ir att det krivs mycket lagt stillda krav p4 ansvars-
utkrivandet for att man skall kunna svara ja pi den frigan.

Tydliga mal och transparens har tveklést betydelse for mojligheterna till
ansvarsutkrivande i ett representativt demokratiskt system. Man kan till och
med se det som en forutsittning for att det skall vara méjligt att utkriva an-
svar att man har kriterier for att utvirdera "agenten” och vet vad den har
gjort. Men det 4r tveksamt om det kan anses vara tllrickliga kriterier for
ansvarsutkrivande. Det miste ocksd finnas en effektiv demokratisk sank-
tionsmekanism och det ir osikert huruvida offentlig kritik kan utgéra en
sadan.

I det deliberativa demokratiidealet 4r ansvarsutkrivande egentligen inget
viktigt begrepp éverhuvudtaget. Deliberation handlar inte om makt, delege-
ring och kontroll utan om semzal. Demokratins kirna r det goda samtalet
dir jimlika medborgare i en rationell och 6ppen diskussion férssker komma
&verens om gemensamma beslut. Det finns minga versioner av det hir idea-
let, en del rent deltagardemokratiska och dérfér mindre intressanta i det hir
fallet. Men det gir ocks3 att tillimpa det deliberativa idealet pa elitnivi. Finns
det inslag i ECB:s kommunikationsoffensiv som skulle glidja en foresprakare
av deliberativ demokrati?

Mycket talar for att det ir ett deliberativt ideal Padoa-Schioppa och hans
kollegor har i bakhuvudet nir de prisar den demokratiska betydelsen av ECB:s
transparens. Den "monetira dialogen” med europaparlamentet, det "out-
trottliga” argumenterandet, det offentliga rittfirdigandet och férklarandet.

Och visst 4r det sant att ECB har bidragit aktive till att underlitta en
offentlig diskussion om penningpolitiken. Men en helt avgérande faktor for
att man skall kunna tala om verklig deliberation saknas, eller kan &tminstone
starke ifrigasittas. Oppen diskussion och argumentation ir bara en del av det
deliberativa samtalet. Den andra nddvindiga komponenten ir dmsesidighet.
Det betyder att deltagarna i samtalet inte bara skall argumentera, utan 4ven ta
intryck och ldta sig paverkas av de dvriga deltagarnas argument. Hir sitter
det tydliga instruktionsférbudet gentemot ECB stopp. En situation dir den
ena parten (ECB) i princip 4r konstitutionellt forbjuden att lata sig paverkas
av den andra (europaparlamentet), som i sin tur inte fir forsika paverka, kan
knappast kvalificeras som ett deliberativt samtal.

Min slutsats 4r ddrfor att det 4r tveksamt om tydliga mél och transparens
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hjilper ECB om vi 4r ute efter ett demokratiskt ansvarsutkrivande fér demo-
kratins egen skull. Utan 6msesidighet eller sanktioner nir man inte upp till
grundliggande deliberativa eller representativa demokratiska principer.

Ett helt annat sitt att argumentera for att ECB ir en “demokratisk insti-
tution” 4r att peka pd att den har tillkommit p& demokratisk vig och att det
dirfor inte finns ndgot att anmirka. I s3 fall 4r graden av ansvarsutkrivande
av ECB ointressant. Ansvar fér penningpolitiken skall utkrivas av de rege-
ringar som har skapat systemet och tillsatt ledaméterna. Det dr emellertid
inte s3 ECB-ledaméterna och ekonomer som Eijffinger & de Haan argumen-
terar. ECB stir pd egna ben och skall sjilv ”ta ansvar” for sina beslut.

Men om tydliga mil och transparens inte ricker som ansvarsutkrivande
for demokratins skull — kan det 4nd4 vara tillrickliga kontrollmekanismer for
att hindra ECB att "sviiva ut” och driva en dilig penningpolitik ur medbor-
garnas synvinkel?

Oppenhet, utfrigningar och majlighet till offentlig kritik kan vara bety-
delsefulla kontrollmekanismer gentemot offentliga forvaltningar. Det hivdas
ibland att den svenska offentlighetsprincipen har bidragit till att Sverige har
en av virldens minst korrupta férvaltningar. ECB:s version av transparens lig-
ger emellertid langt ifrdn den svenska offentlighetsprincipen.

Det ir dock inte otinkbart att det faktum att ECB regelbundet motiverar
sina beslut offentligt har en viss betydelse. Det finns studier som visar att
beslutsfattare som tvingas att p4 ett tydligt sitt “ge skil” for sina beslut, tin-
ker efter lite extra och skirper sig i sitt beslutsfattande. Det faktum att man
vet att man offentligt méste motivera sitt agerande i efterhand, och riskerar
att straffas om man inte har nigra argument att komma med, gor att man blir
mindre benigen att fatta beslut som man inte kan forsvara p ett bra sitt. Av
den anledningen innehéller till exempel den amerikanska férvaltningslagstift-
ningen ett krav p4 myndigheter att tydligt redovisa skilen for sina beslut, vil-
ket kontrolleras av domstolar i enlighet med den amerikanska traditionen av
checks and balances. 1 USA har den regeln anvints for att legitimera delege-
ring av make till oberoende myndigheter.

Men betydelsen av att “ge skil” beror forsts pd i vilken utstrickning
diliga skil kan sanktioneras, och di ir vi 4ter tillbaka vid ECB:s akilleshal.
Aterigen blir den viktiga frigan i vilken utstrickning ECB kommer att bry sig
om offentlig kritik — den enda tillgingliga sanktionsmekanismen. I viss min
bér man bry sig, om man inte vill riskera legitimiteten i systemet, men hotet
om en “systemkris” ir en extremt klumpig form av ansvarsutkrivande. For-
modligen tycker ECB-ledaméter som alla andra att det ar trikigt att f3 kritik
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och férsoker undvika det i méjligaste min. Men den férhoppningen kan
knappast i sig anses utgdra ett effektivt ansvarsutkrivande, med syfte att for-
hindra institutionella sirintressen eller inkompetens. Vill man inte s behdver
man inte lyssna p3 kritiken (om den inte blir s& extrem att man bsrjar nirma
sig systemkris). P& grund av instruktionsférbudet kan ECB-ledaméterna till
och med hivda att de ir forpliktigade att inte lyssna alltfor mycket pa kritik.
Dirfor kan man knappast utgd ifrin att transparens och tydliga mal ger ett
“tillrickligt” ansvarsutkravande, om man ir ute efter effekter pA ECB:s age-
rande.

Aterstir siledes legitimitet. Kan tydlighet och transparens stirka ECB:s
stillning hos allminheten, de politiska aktdrerna eller finansmarknaderna?
Nir det giller de sista 4r svaret formodligen ja. Det finns studier som pekar
pa att transparens kan stirka en centralbanks trovirdighet hos de finansiella
marknadsaktdrerna. Ju begripligare centralbanken agerar desto stérre trovir-
dighet och dirmed legitimitet fir den hos finansmarknaderna. Férutsebarhet
ir ett virde i sig i penningpolitiken. Aven centralbanken sjilv vinner pi om
de finansiella aktdrerna frstar hur man resonerar och kan bygga sitt agerande
pé riktiga prognoser som inte sitts ur spel genom 6verraskande rintebeslut.

Diremot ir det inte sikert att finansaktdrerna nojer sig med ECB:s egen
definition av tydliga m3l och transparens. Hittills har man #nze gjort det.
Undersékningar har visat att finansmarknadernas aktdrer har haft svére att
begripa sig p4 hur ECB tinker och agerar och att de dirfér rankar ECB som
mindre transparent 4n andra centralbanker. (Bini-Smaghi & Gros redovisar
sidana undersskningar, och férvinas samtidigt dver resultatet eftersom de
sjilva topprankar ECB nir det giller transparens (och — med risk for att bli
overtydlig — dirmed ansvarsutkrivande) efter Bank of England.)

Kan tydlighet och transparens 4ven bidra till en bredare politisk och folk-
lig legitimitet? I diskussionen om EU:s bristande legitimitet hivdas ofta att
8kad transparens kan stirka medborgarnas fértroende fér EU:s institutioner.
Det later rimligt, men i praktiken handlar det mest om gissningar. Empiriska
studier saknas och faktum ir att medborgarnas stéd for sina respektive lin-
ders EU-medlemskap, enligt Eurobarometern 2001, hade fallit med ungefir
tio procentenheter sedan de forsta reglerna om allminhetens tillging till
handlingar introducerades 1993.

Den amerikanske statsvetaren John Ferejohn menar att det inte dr ovan-
ligt att myndigheter och andra “agenter” utsitter sig sjilva fér mer transpa-
rens 4n vad de egentligen 4r tvungna till enligt sitt ursprungliga “kontrakt”
med “uppdragsgivaren” (regeringen eller parlamentet). Anledningen ir just
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att man vill sikra sina uppdragsgivares fortroende, eftersom det i sin tur kan
leda till att dessa blir beredd att delegera ytzerligare makt. Om man som upp-
dragsgivare kan kontrollera inte bara vilka beslut agenten har fattat, utan
ocks3 vilket beslutsunderlag man har haft, hur man har resonerat och i vilken
mén man verkar ha anstringt sig for uppdragsgivarens bista, kan fortroendet
for agenten oka.

Nir det giller ECB finns det knappast mer makt kvar att delegera, men
transparens kan enligt samma logik fungera f6r att undvika ett tillbakadra-
gande av makt. Det avgérande ir att medborgarna, om det ér deras legitimi-
tet man ir ute efter, uppfattar att ECB:s transparens och tydlighet faktiskt ger
dem 6kade méjligheter att kontrollera huruvida ECB gor ett bra jobb.

Min gissning (det r den nivén resonemanget befinner sig pd nu) ir att
transparens och tydlighet spelar viss roll for legitimiteten hos medborgarna,
men att det finns andra faktorer som ir viktigare. Formodligen kommer ECB
inte att drabbas av ndgon legitimitetskris s& linge man lyckas med sin upp-
gift, ndmligen att leverera prisstabilitet. Om man diremot skulle misslyckas
kommer tydliga mal och transparens knappast att hilla uppe legitimiteten.
Risken finns ju di att folk upptiicker att man faktiskt inte har tillrickliga
méjligheter till ansvarsutkrivande vare sig for att for att forhindra eller sank-
tionera en dalig penningpolitik eller for att sikra ett demokratiskt beslutsfat-
tande.

Oberoende eller ansvarsutkravande

Ekonomisk forskning hivdar att oberoende centralbanker ir bittre pd att
sikra prisstabilitet 4n politiskt styrda banker. For /ite oberoende 4r ddrfor inte
forenligt med den representativa demokratins ideal. For att de folkvalda skall
kvalificera som representativa skall de agera i medborgarnas intresse. S3 4r inte
fallet om de pa grund av ett réstmaximerande agerande bedriver en kortsiktig
och dilig penningpolitik.

Men iven oberoende centralbanker kan hamna snett i sitt beslutsfattande
i forhdllande till medborgarnas intressen. Det 4r en av anledningarna till var-
for det bor finnas mojligheter att utkriva ansvar. Man kan ocksd anse att
demokrati har ett virde i sig och att ansvarsutkrivande beh&vs for att det vir-
det skall realiseras. Ett tredje skil till formén for ansvarsutkrivande kan vara
att man tror att legitimiteten for banken och penningpolitiken skar om det
finns mekanismer for ansvarsutkrivande.
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Problemet med ansvarsutkrivande ir att det finns en risk for att det
inskrinker oberoendet eftersom banken vill undvika framtida bestraffningar
och dirfor anpassar sitt agerande efter de som skall utkriva ansvaret. Efter-
som de flesta uppfattar bide oberoende och demokratiskt ansvarsutkrivande
som positiva virden finns det ett behov av 16sningar som tillgodoser bida. I
diskussionen om den Europeiska Centralbanken, liksom i den bredare dis-
kussionen om demokrati pi internationell nivé, mirks detta i form av ett for-
nekande av att det ena miste kopas till priset av det andra. Det som pastis
kunna l6sa den magiska knuten — och stiirka det demokratiska ansvarsutkri-
vandet utan att inskrinka oberoendet — ir tydliga mél och transparens.

Min slutsats ir att "det ena méste inte kdpas till priset av det andra” tesen
bygger pi tvé tveksamma antaganden. For det forsta antas att offentlig kritik
ir en effektiv sanktionsmekanism (som #nd3 inte skadligt inskrinker agen-
tens mandverutrymme). For det andra tas for givet att denna offentliga kritik
ir representativ for medborgarna. Det ir forvisso inte omdjligt att det kan
forhalla sig pa det viset, men det 4r (minst sagt) osékert. Vi vet inte om trans-
parens verkligen kan leda till ansvarsutkrivande, sirskilt inte ett demokratiskt
ansvarsutkrivande (och sirskilt inte ECB:s egen version av transparens). Om
ECB skulle svika sitt uppdrag, till exempel genom att gynna vissa regioner
eller medlemsstater framfér andra, kan vi bara hélla tummarna for att de far
kritik for det och att kritiken svider. For statsvetare och andra finns hir en
viktig forskningsuppgift — hur paverkas ECB av kritik, varifrin kommer kri-
tiken, vad innehller den och vilken betydelse har ECB:s version av transpa-
rens for att den fors fram?

Innan vi vet mer om detta bér de index som anvinds for att mita ECB:s
och andra centralbankers ansvarsutkrivande liggas i malpise, eftersom det ir
tveksamt om de kriterier f6r demokratiskt ansvarsutkrivande som anvinds
(tydliga mal och transparens) dr tillrickliga. Att transparens ir nédvindigt for
att man skall kunna utkriva demokratiskt ansvar hjilper inte om offentlig
kritik 4r icke-representativ eller saknar effekt.

Tills vidare bor dirfor Padoa-Schioppas och andras pastdende att det inte
finns ndgon motsittning mellan oberoende och demokratiskt ansvarsutkri-
vande betraktas mest som en from férhoppning. Detsamma giller uppfatt-
ningen att ECB ir utsatt for ett tillrickligt starkt ansvarsutkrivande — oavsett
om det dr demokrati, legitimitet eller sakpolitisk kontroll ansvarsutkrivandet
syftar till.

Man skall dock komma ih3g att dven om det faktiskt finns en motsitt-
ning mellan oberoende och ansvarsutkrivande, behéver det inte betyda att
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man miste vilja det ena ¢/ler det andra. Det finns exempel pé centralbanker
ddr man har férs6kt métas nirmare mitten pé skalan for att fi en balans mel-
lan de tv& (till exempel Storbritannien och Nya Zeeland). Viljer man dir-
emot en ovanligt hég grand av oberoende, vilket 4r fallet nir det giller ECB,
maste man vara beredd att acceptera ovanligt lite ansvarsutkrivande.
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Férandring pa ytan eller omvandling
| grunden®?
— om EU:s konstitutionella framtid

av Thomas Bull

Den Europeiska unionen stdr stindigt infér nya och allt stérre utmaningar.
Samarbetet fordjupas, utstricks till nya sakomrdden och kommer inom bara
nigra 4r att inkludera nya medlemsstater. Infor alla dessa férindringar disku-
teras nu hur de fordrag som unionen bygger pa skall forindras sd att nya
utmaningar kan mdotas. Skall fordragen skrivas om eller kan de fortsitta
utgdra grunden for EU? Beh6vs nya institutioner eller kan de gamla behallas?
Miste unionens och medlemsstaternas roller omvirderas? Hur skall krav pd
demokrati och rittsstat kunna tillfredsstillas i framtiden, inom unionen och i
medlemsstaterna? Det 4r dessa frigor som denna uppsats skall behandla.

En naturlig startpunkt kan vara kravet pé en total revision av fordragen,
cfiersom det dr det mest lingtgiende. Kravet brukar baseras pé att det nuva-
rande fordraget dr odverskidligt, for detaljerat, osystematiskt och olimpligt
som en killa till information om vad EU innebir. Dirtill menar man att det
saknas vissa saker i dagens férdrag — till exempel en tydlig maktdelning mel-
lan unionen och medlemsstaterna och ett vil definierat skydd f6r minskliga
rittigheter. Ett nytt fordrag kan bota dessa brister och dven ha en viss sym-
bolverkan vad giller den europeiska integrationen som ett tecken pé ett enat
Europa.

Motargumenten ir sivil praktiska som ideologiska. For det forsta tror
man inte att de femton nuvarande medlemsstaterna kommer att kunna enas
om ett nytt fordrag, i vart fall inte ett som ir bittre utformat 4n det nuva-
rande. Eftersom varje stat har veto i en sidan forhandling riskerar resultatet
att bli s3 urvattnat att det till och med #r simre 4n dagens férdrag. En enhet-
lig konstitution for Europa skulle ocksa ge ett intryck av att EU var en stat
eller i vart fall att de dverstatliga dragen i EU ytterligare stirktes. Det 4r nigot
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som det i dagens politiska lige sannolikt kan vara svért att fi brett stod for.
EU-skeptikerna ir starka i alla medlemsstater och att gi ett steg till mot en
federation kan vara politiskt om&jligt for regeringarna i unionen. Dagens situ-
ation 4r s3ledes svirtydd: stir vi infor en forindring pd ytan eller en omvand-
ling i grunden? .

Det ir mot denna bakgrund som frigan om en konstitution fér EU skall
diskuteras nedan. Forst behandlas frigan om huruvida en konstitution redan
finns, direfter hur en férindrad konstitutionell kontext kan hantera krav pa
maktdelning och parlamentariskt inflytande. EG-domstolens roll kan knap-
past &verdrivas nir det giller unionens utveckling si hir lingt och ett avsnitt
4gnas de problem som institutionen méter och hur de kan I6sas i framtiden.
Direfter behandlas rittighetsskyddet for enskilda inom EU och olika vigar
att nd gemensamma virderingar i den politiska och ekonomiska smiltdegel
som unionen blivit. Till sist diskuteras den allt tydligare federala inriktningen
av unionens framtid och ndgra aspekter av unionens legitimitet.

Nyskapelse eller omskrivning?

Rubrikens friga kan i princip besvaras pi ett enkelt siitt: EU har, ssom dis-
kuterats av bland andra Joseph Weiler, en konstitution i alla praktiska avseen-
den och en nyskapelse 4r dirfor inte aktuell. En mycket enkel utgingspunkt
kan tas i de tre huvuduppgifter som en konstitution brukas sigas ha. Dessa
ir: att ange grunderna for utévandet av politisk makt i form av institutioner
och deras relationer, att ge ett skydd for minskliga rittigheter och att ange
vissa grundliggande och gemensamma virderingar. Alla dessa uppgifter fylls
av fordragen sisom de tolkas och tillimpas idag. En utveckling av samma
tanke kan gdras om man féljer Joseph Raz identifikation av sju olika karakte-
ristika for en konstitution. Fér det forsta etablerar den de huvudsakliga poli-
tiska organen och anger deras maksfirer. For det andra ir syftet med en kon-
stitution att den skall ge viss samhillelig stabilitet. Fér det tredje bestdr en
konstitution vanligen av skrivna dokument. Fér det fjirde ir de konstitutio-
nella reglerna verordnade &vriga rittsregler inom rittsordningen. For det
femte ir konstitutionen rittslig i den meningen att den kan anvindas for ate
prova andra rittsreglers forenlighet med konstitutionen i konkreta rittstvister
och dessa andra regler kan dirvid tvingas vika. Fér det sjitte 4r konstitutioner
djupt forankrade i det politiska och rittsliga livet och kriver sirskilda besluts-
processer for att gi att forindra (detta sammanhinger naturligtvis med ovan
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nimnda stabilitet). I och med att en friga fir "konstitutionell” status tas den
bort fran den vanliga politiska arenan och dess majoritetspolitik. Slutligen,
menar Raz, ger konstitutioner uttryck it gemensamma ideologier.

I och med fordragen skapas politiska institutioner och makt férdelas.
Ingen kan betvivla att syftet med detta legalistiska sitt att ordna det europe-
iska samarbetet 4r att skapa en stabilitet som kan ge fred och ekonomisk till-
vixt. Fordragen 4r skriftliga dokument och de ir enligt EG-domstolens
praxis, vilken i princip accepterats av medlemsstaterna, éverordnad all natio-
nell lagstiftning — till och med grundlagar. Att férdragen kan goras gillande
infér domstol 4r sedan linge klarlagt och det torde vara uppenbart att det
foreligger sirskilda procedurer for att dndra i dessa fordrag. Till sist kan man
utan att dverdriva pdstd att dessa fordrag — och den samling rittspraxis som
hor dirtill — uttrycker en gemensam ideologi. Detta giller sivil vad avser till-
tro till marknadsekonomin som till “the rule of law”. Aven vad giller demo-
krati och minskliga rittigheter — omriden dir unionen inte varit s3 tydlig
tidigare — kan det inte lingre rdda ndgot tvivel om att EU stdr for vissa
gemensamma virderingar, senast uttryckta i den rittighetsstadga som antogs
200L

I och med detta faller ett av argumenten mot en revidering av fordragen
till en enhetlig konstitution. Det ir inget nytt som kommer till, utan en msj-
lighet att forbattra det som redan finns. Visserligen gor detta sikert det inte
lattare att infér viljarkdren motivera en sidan 4tgird, eftersom man frin poli-
tiskt hdll under ling tid velat tona ned de &verstatliga dragen inom EU.
S&dana praktiska problem kan jag som akademiker lugnt bortse frin. En revi-
derad konstitution innebir en méjlighet att forenkla, fértydliga och forankra
den politiska och rittsliga ordning som Europa sedan linge gitt in i.

Frigan blir d4 vad en omskriven konstitution for EU behover ha for inne-
hall? Denna friga kan delas in i ett antal delfrigor som f6rst méste besvaras.
Jag kommer nedan att i tur och ordning behandla fem sddana: den om EU:s
institutioners roll, sjilva den institutionella strukturen, det europeiska rittig-
hetsskyddet, behovet av gemensamma europeiska identiteter och federalis-
mens vara eller icke vara. Avslutningsvis knyter jag dessa frigor till den stdrre
frigan om EU:s legitimitet och forssker se vad en konstitutionell forind-
ringsprocess kan bidra till.
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Institutionell balans, maktdelning eller
parlamentarism?

Vilken roll skall EU:s institutioner ha i framtiden? Den frigan avser bide
relationerna mellan olika unionsorgan, sisom parlamentet och ridet, och
relationerna mellan dessa och de nationella organen.

Dagens politiska system i EU sigs karakteriseras av s3 kallad institutionell
balans. Rdet, kommissionen och parlamentets olika uppgifter och befogen-
heter skapar ett behov av forhandlingar, avvigningar och kompromissande
som balanserar institutionerna mot varandra s att ingen institution ir for
miktig eller for svag. Systemets fordel 4r att det uppfyller grundliggande krav
pi maktdelning och 8msesidig kontroll (*checks and balances”). Det garante-
rar att minga aktdrer har méjlighet att utéva inflytande ver lagstiftnings-
processen och den bakomliggande politiska viljebildningen.

En reviderad konstitution f6r EU méste antagligen behalla dylika garantier
for att accepteras. Beslutsfattanden enligt en renodlad majoritetsprincip skulle
sannolikt inte godtas av de mindre linderna i unionen (diribland Sverige). Till
modellens nackdelar hér att ingen institution har ett tydligt ansvar, att allt 4r
forhandling och kohandel och att det mesta av arbetet forsiggar i den for-
dolda, utrikespolitiska traditionen. Kan nigot goras for att bryta detta nega-
tiva ménster? Det 4r en friga som kan brytas ned i ett antal delfrigor.

En forsta friga giller institutionernas oberoende. Oberoendet kan ses i
tva relationer, oberoende visavi varandra och visavi de nationella institutio-
nerna. I dagens lige ir institutionerna mycket beroende av varandra, méjligen
undantaget domstolen. Lagstiftningsprocessen framtvingar detta beroende
eftersom den bygger p4 en omfattande interaktion mellan de olika aktdrerna
dir ingen kan fatta slutgiltiga beslut utan dvrigas medverkan. I detta perspek-
tiv 4r ridet sannolikt den mest oberoende institutionen, men inte ens den ir
fri frén krav p4 medverkan frin kommissionen och parlamentet.

Vilka alternativ 4r d4 tinkbara? Det frimsta alternativet, som ocks3 tycks
ligga bakom en stor del av debatten om det demokratiska underskottet, 4r att
utveckla unionen politiska ordning mot en “vanlig” parlamentarism. Det ir
en ordning som de flesta europeiska politiker kinner igen sig i och den upp-
fyller (i vart fall p3 ytan) de krav pi demokratisk legitimitet som unionen
idag behover tillfredsstilla. Det ér tydligt att kommissionens utveckling till
ett organ med parlamentariskt fértroende 4r intressant i det hir perspektivet.
Parlamentet godkinner kommissionen och kan utdva ett misstroende mot
denna, efter klassisk forlaga. Ar det dags att géra kommissionen beroende av
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parlamentets fortroende? P4 si sitt skulle kommissionen vinna i legitimitet
och lagstifiningsprocessen i EU skulle ha en "dubbel demokratisk dimen-
sion” — det vill siga den institution som har monopol pa lagstiftningsinitiativ
och pa verkstillighet skulle ha direkt demokratisk legitimitet och den institu-
tion som var det viktigaste beslutande organet — ridet — skulle ha indirekt
demokratisk legitimitet genom de medverkande regeringarna.

Scenariot kan tyckas lovande men det finns problem av ritt allvarlig
karaktir som méste &vervinnas innan den uppmalade bilden kan bli verklig-
het. Det finns till exempel starka tecken som tyder p4 att parlamentet i reali-
teten inte fungerar som ett “europeiskt” forum fér politik. Tvirtom tycks
ledaméterna i forvinansvird hog grad inte résta efter ideologiska skiljelinjer,
utan efter nationella. Inte heller finns sirskilt mycket som tyder p3 att parla-
mentets roll som kontrollant av den forda politiken kan fungera i unionens
institutionella miljs.

Det kan till och med vara s att det 4r en oméjlighet att uppné nigon
grad av ideologisk och politisk kontroll frin parlamentets sida 6ver unionens
politik. Det finns flera skil till detta. I parlamentet saknas en tydlig majoritet
— minoritet relation mellan olika politiska grupperingar. Redan detta kullkas-
tar parlamentarismens klassiska funktioner — att majliggéra kontroll av make-
utdvningen, gora det nddvindigt att fortydliga de politiska alternativen och
ge en permanent mdjlighet till ett politiskt legitimt maktskifte. Inte heller
kommissionen representerar nigot tydligt politiskt alternativ, eftersom den
sitts samman efter helt andra kriterier 4n nationella regeringar. Parlamentet
kan i en sddan miljs inte anvinda sig av sina "parlamentariska” maktbefogen-
heter. Relationen mellan parlamentet och kommissionen tycks teknokratisk
och rittslig istillet for politisk — man tillsitter expertgrupper och for talan
infér EG-domstolen for att bevaka sina rittigheter. Kanske kan det sigas att
pd ytan parlamentariska maktbefogenheter kommit att omtolkas i EU-sam-
manhang till att Sverensstimma med den i 6vrigt teknokratiska och juridifie-
rade EU-administrationen.

Av detta kan tva slutsatser dras. Den forsta och tydligaste 4r den att den
parlamentariska 16sningen knappast 4r vad EU behéver — unionen och dess
politiker ar helt enkelt inte redo fér ett sddant “giant leap”. Nationella intres-
sen ir fortfarande s djupt rotade att det inte ir realistiskt att tro pé en ideo-
logiskt baserad parlamentarism — parlamentet ir helt enkelt for ideologiske
otydligt for att kunna spela en sidan roll! Vidare skulle en sidan utveckling
kriva omfattande forindringar gillande exempelvis hur kommissionen utses,
varfor det knappast 4r en fruktbar vig att betrida i nulidget. Infér utvidgning
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och fordjupning av samarbetet behéver det institutionella ramverket f&rind-
ras, inte helt kullkastas.

En institutionell férindring méste alltsi ske inom det ramverk som redan
foreligger. En total omvirdering av relationen mellan rid, kommission och
parlamentet tycks inte vara méjlig. Parlamentet kan ges ytterligare nigot star-
kare stillning, kommissionen bli nigot mer “folkligt” férankrad, men i stort
ir det svért att se en 8ppning for djupare forindring hir.

Vad som d4 iterstar att beakta ir relationen mellan unionens institutioner
och de nationella institutionerna. Hir har sedan linge hivdats att det storsta
demokratiska underskottet inom EU kanske egentligen inte bestir i att det
inte finns nigon direkt folkvald regering”. Istillet skulle problemet snarare
vara att den verkligt tunga “spelaren” pa planen ir ridet. Dirigenom har
maktforhillandena mellan medlemsstaternas regeringar och parlament for-
indrats p3 ett hogst pitagligt sitt och det i en miljé dir parlamenten ofta ses
som den svagare parten i férhillandet parlament — regering. I EU-miljén har
regeringarna mdojlighet att agera utan det parlamentariska ansvar som de har
pd hemmaplan och utan den dppenhet som normalt kinnetecknar medlems-
staternas folkvalda férsamlingar. Detta har accentuerar regeringarnas makt pa
parlamentens bekostnad. Parlamenten har férsékt behdlla en kontroll och
insyn éver EU-politiken, men det har visat sig vara svirt. Forhandlingarnas
utrikespolitiska karaktir, inriktningen p tekniska lsningar och detaljer och
den snabba takten i lagstiftningsarbetet kan nimnas som orsaker till att par-
lamenten fér evigt tycks vara pa efterkilken. ‘

Hir kan relativt enkla konstitutionella reformer ge upphov till reella for-
bittringar. Det giller att fi de nationella parlamenten delaktiga i unionens
lagstiftande och policy-skapande arbete, utan att tynga proceduren s4 att det
blir friga om vanliga ratifikationsprocesser i de nationella parlamenten efter
varje EU-beslut. S&dana rutiner fér samrid och samarbete har redan skapats
pa regeringsnivd mellan medlemsstaterna och det ér svirt att se att det inte
skulle g& ocks3 for parlamenten att utveckla nigot liknande. Rent praktiskt
borde det inte vara omgjligt, 4ven om man bér erkinna att ytterligare en
“spelare” rimligen leder till 6kad komplexitet i det realpolitiska arbetet.
Vidare skulle det absolut kriva avsteg frin den utrikespolitiska tradition som
EU-politiken fortfarande lever under. Involveras de nationella parlamenten i
hégre utstrickning kan man inte lingre forvintas sig att saker och ting gir att
hélla hemliga i samma utstrickning som nir endast regeringskanslierna for-
handlar med varandra. Tiden ir dock mogen for ett sidant steg — ppenhet ir
ju en central friga fér unionen och denna har nu utvecklats s lingt att det
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inte 4r demokratiskt forsvarbart att hantera beslutsprocessen som “vanlig”
utrikespolitik.

Genom att ge de nationella parlamenten en roll skulle den nationella
politiska arenan kunna involveras i politiken inom EU p3 helt annat sitt in
idag. I lingden borde detta rimligen leda till stérre uppmirksamhet kring de
politiska vigval som sker i EU och pi si sitt skapa forutsittningar for en
gemensam politisk dialog om sakfrdgor i flera linder samtidigt. P4 sikt kunde
detta till och med bidra till att skapa det gemensamma politiska forum som
in sd linge saknas och som behovs fér en mer lingtgiende demokratisering
av EU.

En fordel med detta sitt att knyta mer demokratisk legitimitet till unio-
nens institutioner och beslut r att redan befintliga och vil kiinda sitt att
utkriva politiskt ansvar skulle f3 (i vart fall visst) genomslag ocks3 i EU:s poli-
tiska liv. Nationella parlament som #r mer aktivt involverade i lagstiftnings-
processen kan pa ett bittre sitt tillvarata sina intressen och fir mer realistiska
mdjligheter att utkriva politiskt ansvar pd hemmaplan. Hir kan man bygga
vidare pa den struktur som redan finns for att involvera de nationella parla-
menten. Inom ramen f6r det s3 kallade COSAC utbyter de nationella parla-
menten redan erfarenheter vad giller EU:s politik och det arbetet kan utveck-
las och férdjupas.

Ett annat, mer radikalt forslag ar att bilda en andra kammare i parlamen-
tet med representanter frin de nationella parlamenten. Det vore egentligen
att foredra, for dirigenom skulle de nationella parlamenten fi en egen insti-
tutionell bas for sitt inflytande &ver lagstiftningsprocessen. Valet mellan en
mer 18slig samradsstruktur och en renodlad andra kammare ir dock avhingigt
vad man vill uppna.

Ar det enbart ett bittre fungerande informationsflsde och en aktivare roll
nationellt i formulerandet av EU:s politik kan samridslésningen ricka till.
Vill man diremot maximera de nationella parlamentens inflytande i EU bér
man ge en andra kammare samma status som det nuvarande parlamentet i
lagstiftningsprocessen, det vill siga en potentiell vetoritt. P4 s sitt skulle den
demokratiska forankringen av besluten férbittras visentligt.

Inga institutionella reformer kan, sdvitt jag kan se, tackla problemet med
att beslut inom EU inte kan angripas politiskt p4 hemmaplan. Viljarna i de
olika linderna kan genom sina nationella val inte ge en entydig signal om vil-
ken politik som bér féras pd EU-niv4, och de kan inte heller i valen till Europa-
parlamentet inte gora detta eftersom unionens politik i si hog grad bestims
av ridet och kommissionen. Demokrati i klassisk bemirkelse torde vara omdj-
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ligt att genomféra i EU s3 linge som inte genomgripande institutionella
reformer vidtas. Det ir tiden knappast mogen for idag. En andra kammare
kan bara mildra det demokratiska underskott som unionen sigs lida av, inte
helt bota systemet frin “sjukan”. Tillskottet skulle rubba den nuvarande
balansen, men inte innebira ett direkt avsteg frin den institutionella ordning
som skapats i unionen. Forslaget tillfér en aktor med hég grad av demokra-
tisk legitimitet vid sidan av regeringarna och parlamentet. Den nya institu-
tionen kan ges en roll som bidrar till 6ppenhet, debatt och politisk férank-
ring pé nationell nivi.

En 16sning pa problemet med bristerna i utkrivande av politiskt ansvar
via val brukar vara att betona andra sitt att kontrollera politiken pi. Genom
att betona dppenbet i den politiska processen — transparens — och krav p3 att
offentligt motivera lagstiftningsatgirder i forhallande till olika gemensamma
virderamar — till exempel rittsstat, proportionalitet och subsidiaritet — menar
man att den politiska processen kan uppni en tillrickligt hog grad av ratio-
nalitet och dirigenom uppna en hég grad av legitimitet. Insyn och deltagande
i debatten ir i detta perspektiv lika viktigt som deltagande i sjilva besluten.

« Ansvaret blir antingen genom massmedia ett ansvar infor offentligheten
eller genom EU:s rittsliga kultur ett ansvar infor juridiska instanser istillet
for ett ansvar infor viljarna. Att medias dom kan bli hérd ir val kiint och att
den kan paverka det politiska beslutsfattandet likasd. En viss grad av kontroll
kan onekligen uppnas den vigen, sirskilt om det blir allvar av med unionens
oppenhet vad giller tillging till dokument. Det juridiska ansvaret kan komma
till uttryck genom domstolsprévningar av om unionens beslut lever upp till
sina egna virderingar via processer om missbruk av lagstiftningsmakten. I sig
ir dessa alternativ knappast en fullgod ersittning for valhandlingen som
ansvarsutkrivande instrument, men om de fungerar vil kan de utgdra en viss
garanti for makten utdvas pé ett acceptabelt sitt.

Ett annat sitt att minska spinningen mellan det nationella politiska syste-
met och det europeiska, 4r att fortydliga omridet for EU:s lagstiftningskompe-
tens. I en reviderad konstitution kan man &verskddligt rikna upp de omriden
dir EU har beslutskompetens och pd sitt forséka avgrinsa EU:s make (sa kal-
lad enumeration). En sidan upprikning ir, sdvitt jag kan se, en méjlighet for
staterna att ta tillbaka initiativet i frigan om EU maktbefogenheter. Samar-
betet verkar nimligen, s linge som det fortskrider parallellt inom olika sak-
omriden och med experter och sakpolitiskt ansvariga som frimsta aktérer,
hela tiden generera ett behov av fler gemensamma l6sningar. Det finns en
inneboende dynamik i politiken som litt leder till allt mer centrala l6sningar.
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Den som har makten vill girna utdva den pé si omfattande omriden som
mdjligt och den som ir i opposition tar varje ny arena som en mdjlighet att
indra pa detta forhallande. Detta medfér en rérelse mot gradvis och konti-
nuetlig utvidgning av EU:s lagstiftningsmakt.

En nigorlunda &verskidlig och konkret upprikning av de omriden pi
vilka unionen kan agera skulle kunna verka som en begrinsande faktor och
allts3 skydda den kvarvarande nationella kompetensen. Natutligtvis kan en
sddan lista 6ver kompetenser ha olika verkan, beroende pa hur den utformas
och tolkas i praktiken. Dess praktiska effekt beror i sig pd politiska och histo-
riska omstindigheter. Erfarenheten ger vid handen att kompetenslistor inte
ger ndgra garantier i praktiken. En vag lista kan komma att anviindas ytterst
forsiktigt och en detaljerad lista kan komma att tolkas vidstricke, vilka inten-
tioner som in legat bakom den konkreta utformningen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det knappast ir vare sig dnskvirt
eller realistiskt att totalt revidera den institutionella ramen fér EU-arbetet.
Rid, kommission, parlament och domstol kan och bér finnas kvar. Den 16s-
ning som ofta anges som svar p3 de institutionella problemen — att géra EU
till en renodlad parlamentarism — kan inte jag stilla mig bakom. Tiden ir,
savitt jag kan se, inte mogen for ett sddant steg. Nir det giller konstitutioner
4r det sirskile viktigt att inte bygga luftslott, eftersom man soker strukturer
som ger stabilitet och legitimitet &t utévandet av makt. Dessa kan inte vila pd
fluffiga moln. Inte heller 4r det sirskilt realistiske att foresprika en 3terging
till ett renodlat mellanstatligt samarbete, det andra alternativ som brukar
anges. Samhillsutveckling lter sig sillan vridas tillbaka, anden ir redan ute
ur flaskan. EU-samarbetet har s patagliga fordelar for alla inblandade att det
inte kan forvintas ges upp inom 6verskidlig tid.

En behovlig innovation inom ramen for det bestiende kan dé vara attien
samlad europeisk konstitution ge mer utrymme 4t de nationella parlamenten
for att pa sd sitt stirka EU:s demokratiska forankring och ge utrymme &t
4innu en balanserande faktor i det politiska livet. I detta ligger ocksd att skapa
en stdrre Sppenhet mellan institutionerna och gentemot medborgarna. En
sidan Sppenhet kan ocksi bidra till 6kad legitimitet eftersom en allsidigt
belyst och 8ppen debatterad friga kan forviintas generera storre forstielse for
l6sningen 4n om denna konstrueras i det tysta.
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Institutionell arkitektur
- EG-domstolen infoér framtiden

I det detaljerade bygget av en konstitution miste man vidare 6verviga hur de
olika institutionerna skall utformas i detalj. I denna uppsats skall, av natur-
liga skil, den rittsliga instituionen EG-domstolen berdras ur denna syn-
punkt. Domstolen skall garantera att lag och riitt respekteras vid tolkning och
tillimpning av EG-ritten. For att losa denna uppgift har domstolen tvi
huvudsakliga verktyg: prévningar av frigor om fordragen foljs av medlems-
staterna och av unionens egna organ och frigor frin de nationella domsto-
larna om hur EG-ritten skall tolkas i ett visst avseende. P4 senare tid har
domstolen kommit att bli alltmer &verbelastad med arbete och hela dess
funktion kan i nigon min anses hotad av denna utveckling. Det ir sirskilt
frigorna frin de nationella domstolarna som verhopar domstolen. Domsto-
len miste i en reviderad konstitution ges m&jlighet att klara av sina uppgifter.

Eit sitt att se saken ir att det 4r en friga om storlek och budget. Det har
visat sig vara svirt for en domstol med 15 domare att serva 15 olika rittssystem
som berdr &ver 300 miljoner minniskor med juridiska avgdranden i samma
takt som oklarheter uppstar. De nationella domstolarna dversvimmar EG-
domstolen med frigor om EG-rittens tolkning och genomsnittstiden for svar
4r nu uppe i cirka tvi &r. Orsakerna till detta 4r minga, men bland annat att
EG-ritten stindigt ligger nya omrdden under sig i en hdgst dynamiskt pro-
cess och att EG-domstolen under ling tid fostrat” de nationella domstolarna
till att kinna osikerhet infor EG-rittsliga problem. Infor utvidgningen av EU
blir detta problem alltmer tydligt. Man kan forvinta sig att de nya medlems-
staternas intride kommer att generera ytterligare en 6kning av domstolens
arbetsbelastning,

Jag tror inte att detta kan l6sas med mer resurser, dven om sidana kan
underlitta for stunden. Problemet ir mer strukturellt. Det som krivs ir att
EG-domstolens och de nationella domstolarnas roll vad giller ansvaret for
EG-ritten effektivitet fortydligas och renodlas. EG-domstolens roll bér bli en
annan i en ny konstitution. En domstol som befinner sig ”pd pyramidens
topp” kan inte, som idag, befatta sig med frigor som visserligen 4r intres-
santa, men som ir av mer perifer betydelse for systemet som sidant. De 15
domarna och domstolens budget ricker till om bara majlighet ges att pa ett
annat sitt 4n i dag vilja de mal som provas. Den amerikanska Supreme Court
har nio domare f6r de 50 rittssystem och 250 miljoner innevinare som USA
bestér av. Dir viljer de vilka fall som prévas och kan pa s sitt styra sin egen
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arbetsbelastning. Aven EG-domstolen bér fi en sidan kompetens att styra
sin rittsliga prévning till de omriden som den anser vara viktiga f6r EG-riit-
tens utveckling och denna frihet bér garanteras i en nyskriven konstitution.
Mot bakgrund av unionens blandade karaktir av nationellt — dverstatligt bér
en sidan frihet begrinsa sig till de nationella domstolarnas frégor. Provningar
som pakallas av medlemsstaterna och EU:s egna institutioner ir alltid princi-
piellt viktiga och bér inte kunna undvikas av domstolen, trots att de kan vara
obekvima att behova hantera. Dessa fall 4r dock s pass fi att de inte utgdr
ndgot problem for domstolens arbetsbelastning.

Ett argument mot att géra EG-domstolen till en mer utpriglad forfatt-
ningsdomstol 4r att detta skulle bryta det sirskilda forhillande som rider
mellan EG-domstolen och de nationella domstolarna. Férhallandet sigs ut-
mirkas av 6msesidig respekt och jimbérdighet istillet for ett mer ”normalt”
hierarkiskt forhéllande. Att forindra detta kan leda till att de nationella dom-
stolarna bérjar se mer skeptiskt p4 EG-ritten och i slutinden allts3 dventyra
EG-rittens effektivitet och i forlingningen hela bygget av EU.

Jag menar att dessa farhgor dels bygger pd en ndgot skev uppfattning om
hur EG-domstolens domar uppfattas nationellt, dels inte medfér nigon reell
risk for att unionens rittsordningen blir ineffektiv. Den sirskilda relation
som rider mellan EG-domstolen och de nationella domstolarna baseras i den
mdjlighet de senare har att friga EG-domstolen om hur en EG-ritslig be-
stimmelse skall tolkas. Det framhlls ofta att det i princip 4r fritt for den
nationella domstolen att friga eller ¢j samt att EG-domstolen inte avgdr an-
nat 4n just de tolkningsfrigor (rittsfrigor) som stills och limnar resten (alla
bevisvirderingsfrigor och de tolkningsfrigor som inte stillts) till den fr3-
gande domstolen att avgéra.

Fordraget innehaller dock en skyldighet att friga for vissa domstolar, nim-
ligen de som utgdr hogsta instans, si helt frivilligt 4r detta inte. Om en
underritt inte agerar kan en friga (teoretiskt) tvingas fram genom dverkla-
ganden till hégsta instans. Den jimbérdiga relationen upphér dir och intres-
set av en likartad tolkning av EG-ritten tar dver respekten for de nationella
domstolarna. Vidare ir den nationella domstol som fir ett svar bunden av
detta. Det foreligger inte nigon valfrihet att kunna bortse frin en tolkning
som man inte haller med om. Inte heller hir handlar det om négon jimbér-
dighet eller utpriglad respekt for de nationella domstolarna. Till sist 4r det s&
att EG-domstolen inte kunnat avhalla sig frin att g lingre i sina forhands-
avgdranden 4n att bara ge besked om tolkningen av vissa efterfrigade regler.
Domstolen tycks ibland svara pa frigor som inte stills och ange grinser for
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bevisvirderingen. Eftersom grinsen mellan tolkning, tillimpning och bevis-
virdering ir flytande, s 4r detta nirmast ofrinkomligt, men det visar att EG-
domstolens roll inte 4r si begrinsad som man kan 3 intryck av. Respekten
for de nationella domstolarnas roll har inte heller dir kunnat uppritthillas.

Allt detta ir man vil medveten om p nationell niva, varfr det 4r nigot
av en skénmalning att karakterisera relationen mellan EG-domstolen och de
nationella domstolarna som priglad av respekt och jimbérdighet. En renod-
ling av EG-domstolens roll skulle, menar jag, fortydliga dess verkliga roll i
systemet. Bara det ir ett gott skil fér en férindring. Vidare skulle en sidan
renodling ge domstolen verktyg att bittre klara av sitt uppdrag, vilket 4r ett
dnnu starkare argument for en sidan utveckling. Det kan nimnas att andra
alternativ diskuterats. Ett ir att styra frigor frin de nationella domstolarna
till Férstainstansritten. Det ir i princip en skenldsning. Problemet trycks
nedat i hierarkin, men 4tgirdas inte. Med en utvidgning av s3vil antalet lin-
der som berérda rittsomriden kan en sddan 16sning inte férbittra situationen
annat in tillfilligt. Det maste rimligen finnas en gtiins f6r hur stor man kan
lata Férstainstansritten bli, innan den som institution bignar under sin egen
vikt. D3 4r man tillbaka p4 ruta ett. Bittre d4 att i samband med en nyskriven
konstitution vilja en lingsiktig 6sning.

Ett annat forslag 4r att inritta regionala domstolar — "mini EG-domsto-
lar”, efter monster av de federala domstolarna i USA. Detta skulle kunna vara
en I6sning, men &r antagligen svirt att genomfora i praktiken eftersom det
bland annat ger ett for starkt federalt intryck for att vara politiskt acceptabelt,
medfér problem med tillsittningen av domare och fortar en del av de natio-
nella domstolarnas ansvar for EG-rittens genomslag. Det senare menar jag ir
det starkaste motargumentet. Losningen riskerar att generera ett ”vi och dom”
som knappast kan gynna EU:s legitimitet och effektivitet. I samma riktning
gar den utveckling dir sirskilda myndigheter tillskapas for att avlasta den
rittsliga organisationen. Aven om detta kan vara en bra vig att losa vissa
typer av frigor méter det samma problem och invindningar som regionala
domstolar. Jag 4r ddrfor tveksam till om det kan bidra till renodlandet av EG-
domstolens roll mer in marginellt.

En ritt for EG-domstolen att helt fritt sjilv bestimma &ver sin arbets-
belastning 4r, 4 sin sida, en teknisk 4dndring i befintliga strukturer som litt
borde kunna accepteras. Den har férdelar som fér mig 4r av avgdrande vikt.
Lésningen svarar p3 farhdgorna om att EG-rittens uniforma tillimpning inte
skulle garanteras i ett sidant system. S3 linge man behéller majligheten att
friga EG-domstolen kommer de nationella domstolarna att nyttja den i fullt
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tillricklig utstrickning, det 4r jag 6vertygad om. Detta ir ocksd en konstruk-
tion som limnar kvar och accentuerar de nationella domstolarna som EG-rit-
tens egentliga évervakare. EG-ritten har nu nétt lingt i sin utveckling vad gil-
ler nationell acceptens och rittslig utveckling av savil detaljer som generella
principer. Det 4r dags att ge EG-domstolen en ny och mer principiellt inriktad
roll som bittre &verensstimmer med denna utveckling, Det borde ske i en ny
konstitution.

Rattighetsskydd

Nistan varje skriven konstitution innehéller ett rittighetsskydd, oftast i form
av en rittighetskatalog som i nigon grad binder den lagstiftande makten.
Aven i EG-ritten finns rittighetsskydd, men det ir knappast utformat enligt
den klassiska modellen. Detta skydd 4r istillet tudelat p3 ett lite atypiskt sitt.
Dels stadgas relativt osystematiskt en mingd ekonomiska rittigheter och ett
omfattande forbud mot diskriminering pd grund av nationalitet och kén,
dels finns ett mer allmint skydd som aterkopplar till Europakonventionen
for de minskliga rittigheterna och medlemsstaternas gemensamma konstitu-
tionella tradition. Till detta kommer ett mer processuellt rittighetsskydd som
huvudsakligen utformats genom EG-domstolens tolkningar av vad “the rule
of law” kriver av EG-ritten som rittsordning. EG-domstolen har anvint sig
av dessa rittigheter i sin rittspraxis under timligen ling tid och p4 senare tid
har s skett i en 6kande omfattning. Dessutom finns nu en stadga om minsk-
liga rittigheter som visserligen inte ir juridiskt bindande men som ind4 kan
antas f3 ett visst genomslag i EG-domstolens arbete.

En reviderad europeisk konstitution bér rimligen innehélla ett mer sam-
lat skydd for minskliga rittigheter och det av flera skil. For det forsta ar
detta ett av de fi omrdden dir man verkligen kan tala om gemensamma
europeiska virderingar, nigot som i sig har kraften att lyfta EU frin ett tek-
niskt och ekonomiskt projekt till en politisk vision med lite mer kdtt och
blod. Fér det andra behéver EU ett effektivt skydd av rittigheter eftersom
det politiska systemet (i teorin) medfér betydande méjligheter f6r politiska
majoriteter att agera hinsynslost visavi minoriteterna. Vissa grupper och
linder hotas av att hamna i en permanent minoritetsstillning inom EU,
utan stdrre hopp om att kunna nd en politisk forindring. Ett uttryckligt och
rittsligt effektivt rittighetsskydd kan kompensera dessa for de politiska bris-
terna i systemet. Dirmed kan konstitutionen fylla en klassisk funktion som
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tillskapare av stabila och legitima grunder f6r maktutévningen.

Ett alternativ som diskuteras i det hir ssmmanhanget 4r om det inte vore
bist att EU inom ramen for den nya konstitutionen helt enkelt bestimmer
sig for att g& med i Europakonventionen om de minskliga rittigheterna och
later denna utgéra grund for unionens rittighetsskydd. En koppling mellan
systemen finns redan idag och det vore ett sitt att undvika potentiella kon-
flikter om tolkningen av rittighetsskyddet mellan EG-domstolen och Euro-
padomstolen fér minskliga rittigheter. Europadomstolen skulle di vara den
instans som f3r sista ordet.

Det finns flera problem med detta forslag. For det forsta maste EU till3tas
ansluta sig till konventionen, nigot som inte EU-linderna ensamma kan
besluta om. For det andra miste fordragen dndras for att mojliggdra en sidan
anslutning, nigot det visat sig vara svirt att fi enhillighet kring. Det tycks
finnas en motvilja att understilla EG-ritten en éverprévning av en domstol
som inte domineras av domare frin EU-linder och inte har unionens inte-
gration som ett centralt hinsynstagande i sitt démande. Fér det tredje skulle
en sidan anslutning inte vara helt tillfredsstillande sakligt. EG-rittens rittig-
hetsskydd ir redan idag mer lingtgdende 4n konventionens p4 vissa punkter.
Det 4r svart att tinka sig att man skulle vilja g tillbaka till ett mindre omfat-
tande skydd och dirfor skulle situationen med delvis parallella system leva
kvar ocks3 efter en anslutning av unionen till konventionen.

En egen, rittsligt bindande rittighetskatalog 4r da ett bittre alternativ.
Med en sidan kan unionens sirprigel (inriktningen pa ekonomisk integra-
tion) komma till uttryck och dess grundliggande virderingar (rittsstat och
demokrati) kan formuleras p3 ett tydligt sitt. En sddan gemensam rittighets-
katalog kan ocks3 utgdra en fruktbar grund for utvecklingen av en europeisk
identitet som gér utdver den nationella identifikationen, en sidan “konstitu-
tionell patriotism” som Jiirgen Habermas menar kan ge legitimitet &t det
europeiska projektet. Dirutdver krivs givetvis mycket annat, sdsom en éppen
politisk process pa europeisk niva och en partipolitik som stricker sig &ver de
nationella horisonterna. Det handlar dock om inslag som kan vara émse-
sidigt stdttande, varfor otillrickligheten i vart forslag for sig inte fir tas till
intikt for dess meningsloshet. Ett gemensamt rittighetsskydd 4r en bérjan.

I den min en konstitution fér EU kommer att innehélla en rittighets-
katalog av mer klassiskt snitt s3 ses detta av minga som vigen mot ett (in)
mer federalt Europa. Frigan dr dock om inte en 6kad betoning av rittighets-
skyddet kan f3 andra effekter in de rent integrationsfrimjande. I de flesta
federala system finns det rittighetsskydd pa flera nivéer och det ir en veder-
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tagen utgdngspunkt att det vergripande skyddet endast ir en miniminiv
(liksom Europakonventionen 4r inom omradet for dess tillimpning). Delsta-
ter kan ha ett lingre giende skydd och kan ofta zillimpa detta ocksa pa federal
lagstiftning, s linge som en sddan tillimpning 4r férenlig med det federala
rittighetsskyddet. Rittighetsskyddet kan allts3 tillitas vara lite olika utformat
pa EU:s olika nivier, si linge som vissa minimikrav uppfylls och systemen
inte 4r uppenbart motstridiga.

P4 s4 sitt kan striden om rittighetsskyddet i Europa fi flera vinnare: EU
vars legitimitet dkar och medlemsstaterna som aterfir en del av sitt sjilv-
bestimmande p3 rittighetsomridet — nimligen nir det giller skydd som gir
lingre 4n EU:s generella, till exempel den svenska offentlighetsprincipen. I
slutinden skulle dessutom medborgarna vara de verkliga vinnarna, nigot
som ir virt att sirskilt betona. Att unionens effektivitet skulle hotas av fall
diir mera lingtgiende rittighetsskydd existerar nationellt menar jag dels ar
osikert, dels ett pris som kan vara virt att betala for den 6kade legitimitet en
sidan losning skulle ge.

D3 uppkommer frigan om vilka rittigheter som bér ingd i en rittighets-
katalog for EU. De klassiska liberala friheterna, som skydd mot slumpartade
frihetsberdvanden, avlyssningar, retroaktiv lagstiftning, 4r timligen givna.
Alla medlemsstaterna ir eniga om att dessa rittigheter ir skyddsvirda. Aven
de politiska friheterna borde det vara litt att enas kring. De skulle kunna
stitka EU som politiskt projekt genom att ge den ppenhet som unionen
dnnu saknar i form av exempelvis ritt till dokument och full yttrandefrihet
for de anstillda vid EU:s institutioner. Detta vore rimligen 8nskvirt redan
frin en utgdngspunkt att unionen inte utvecklas vidare frin dagens niva pa
samarbetet, men torde vara in mer begirligt utifrin prospektet att unionen
fortsitter att expandera sdvil geografiskt som sakpolitiskt.

Vilfirdsrittigheterna 4r di den stora stdtestenen. Det finns alltid stor
motvilja mot att ge juridiskt bindande rittigheter som kan kosta en odver-
skidlig mingd pengar. A andra sidan finns det redan nu en del sidana rittig-
heter i vissa linders konstitutioner. Det ir vidare inte frimmande f6r EG-rit-
ten som system att tillerkiinna enskilda ekonomiska rittigheter av olika typer.
Redan idag péverkas medlemsstaternas vilfirdssystem av EG-ritten genom
att ritt till exempelvis forildrapenning, sjukpension och arbetsloshetsersitt-
ning skall kunna utgd i en grinslést Europa. Att da ange vissa minimirittig-
heter ocks3 p3 detta omréde borde vara méjligt. Vidare har en hel del av anss-
karlinderna ritt tydliga sociala rittigheter i sina konstitutioner. Valfirdsrit-
tigheter ir siledes inget helt frimmande f6r nuvarande och blivande med-
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lemsstaters konstitutionella traditioner. De kan dessutom vara ett sitt att
markera att unionens ambitioner inte bara har med marknadens funktion
och tillvixt att gbra, utan med medborgarnas vardagsliv. Som jag ser det bor
vilfirdsrittigheter av dessa skil — de ir delvis redan en del av EG-ritten och
medlemsstaternas rittsordningar, de 4r mdjliga att utforma juridiske och de
har en viktig symbolfunktion — ingd i en konstitution fér EU.

En gemensam rittighetskatalog kan ge ett virdefullt bidrag till EU:s kon-
stitution i form av en grins fér unionens lagstiftningsmakt som i sig kan ge
okad legitimitet, en fortydligad relation mellan det nationella och det &ver-
statliga och en méjlighet att explicit ange de virden som unionen vilar p3 och
som EU-medborgarna kan bygga en europeisk identifikation kring, Av dessa
skil kan en egen rittighetskatalog utgdra ett virdefullt bidrag till EU:s kon-
stitution.

Gemensamma identiteter — sprak och kultur

Nu kan avsaknaden av starka gemensamma identifikationspunkter i dagens
EU inte avhjilpas s3 litt som med en utdkad roll f6r nationella parlament, en
ny roll for EG-domstolen och en gemensam rittighetskatalog. En gemensam
identitet &r inte litt att bygga utan gemensamt sprék och kultur. Samtidige
méste ppekas att det gir, Schweiz ir ett nirliggande exempel, men att det
troligen kriver tid och limpliga férhillanden i 6vrigt (historiskt, politiskt och
kanske till och med geografiskt). Kulturfrigan limnas hir dirhin, det ir
redan idag uppenbart att flera kulturer kan samsas inom ramen fér ett ge-
mensamt politiskt system om bara viljan finns. De flesta europeiska national-
staterna rymmer kulturella minoriteter utan att det i sig omdjliggér en gemen-
sam identifikation som ir tillricklig for politisk stabilitet och legitimitet. Ett
sitt att uppn3 detta 4r att rittsligt trygga dessa minoriteters stillning p3 olika
sdtt, ett annat att ge viss politisk sjilvstindighet i kulturella frigor. Problemet
— och [8sningarna — 4r dirmed inget unikt for EU.

Frigan om sprik ir diremot mycket speciell for just unionen. Den tycks
vara ytterst kinslig for den nationella identiteten samtidigt som det skulle
underlitta for EU:s funktion hégst visentligt om antalet sprék kunde reduce-
ras i det vardagliga arbetet med lagstiftning, 6vervakande av verkstillandet av
lagarna och rittsskipningen. Det krivs inte att ett sprik ges sirskild konstitu-
tionell status, dir 4r det sannolike bittre att vila p3 alla spraks principiella
jimnbérdighet. And3 4r sprikfrigan en friga av konstitutionell dignitet, efter-
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som situationen idag ar sddan att samarbetet hotar att duka under av sin egen
troghet och att denna tréghet till stor del beror pa de eviga versittningarna.
Den stdrsta personalkategorin av anstillda i EU:s institutioner lir vara de som
arbetar med &versittning, inte de som utvecklar sakfrigorna. En begrinsning
av antalet arbetssprik 4r nédvindig for att arbetet inom unionen skall kunna
fortgd med ndgorlunda hég grad av effektivitet. Utsikterna om en utvidgning
till kanske 30 stater mot dagens 15 gér bara problemet allt mer akut.

En begrinsning av antalet sprak som anvinds aktivt inom EU skulle
ocksa p3 sikt kunna 8ppna for ett gemensamt politiskt fora. De unga idag —
frin Grekland till Finland — 4r betydligt bittre pa sprik &n vad motsvarande
grupp var for bara 20 ir sedan. Politisk debatt kan i framtiden troligen foras
over sprikgrinserna betydligt littare 4n vad som hittills varit fallet. M&jlighet
att skapa det offentliga rum som i sin tur skulle méjliggora ett demokratiskt
EU kanske finns i en nira framtid, om det blir naturligt att diskutera EU-fr3-
gor pé gemensamma sprak.

En vig att g8 4r att gradvis férsoka minska antalet sprak som allt dversitts
till. Vad kan d3 tas bort? En negativ bestimning kanske 4r enklast. Slutgiltiga
versioner av lagtext och dylikt kan inte girna fi forekomma bara pa nigra
sprik. Egentligen borde all annan dokumentation och muntlig kommunika-
tion kunna ske med firre sprik 4n idag. Rapporter, férhandlingsforslag och
interna handlingar kan till exempel utan svarighet forstds av alla om de bara
utformas pd ndgot eller ngra av de storre spriken. Det forekommer redan en
utveckling 4t detta hall, s3 det 4r inte ett helt orealistiskt forslag. Man kan till
exempel tinka sig att ge de fem storsta spraken en sirstillning. Redan det
skulle vara en visentlig forbittring och knappast paverka de mindre staternas
mbjligheter att gora sig horda och forstddda i nimnvird utstrickning,

Att skriva ett nytt, europeiskt socialt kontrakt utan att ge alla sprik en lik-
virdig stillning i praktiken méste dock te sig mirkligt. Det kan vara svért att
starta ett 4n mer fordjupat samarbete pd sidana premisser. Som jag ser det
vore det bésta att samtidigt acceptera behovet av en forenkling av sprakfrigan
och minimera den olikbehandling som dirigenom uppstér. Detta kan para-
doxalt nog dstadkommas genom att anta endast engelska som arbetssprak.
Engelskan fungerar utmirkt inom ramen for FN-arbetet och det 4r svirt att
se att det inte skulle kunna vara s ocks3 i EU. P4 det politiska planet #r detta
naturligtvis svért att acceptera for ménga, men det forindrar inte férslagets
principiella férdelar.

Antalet sirbehandlade sprék minimeras och dirigenom ocksd risken for
konflikter med nationell stolthet som frimsta ingrediens — konflikter dir
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sandladans logik kan ta &ver frin integrationens rationalitet. Om endast eng-
elskan ges en sirstillning som det sprak pé vilket allt praktiskt arbete sker och
man samtidigt har en regel om att alla inblandade i ett drende — men inga
andra — har rite till att fi informationen pé eget sprik och att alla slutpro-
dukter publiceras pi alla medlemsstaters sprik, s& kunde éversittningsarbetet
ges en rimligare roll i arbetet inom EU:s institutioner. Sprékfrigan kunde d4
forhoppningsvis forpassas till marginalen istillet for att vara central for unio-
nens fortsatta funktionalitet. En konstitution for EU bér innehalla bestim-
melser om arbetssprik inom institutionerna och dessa bor i vart fall inte ge
fler 4n fem sprak sidan stillning. En optimal, om 4n nigot orealistisk, 16s-
ning vore att endast ge engelska en sidan stillning,

EU och federalismen

En av huvudinvindningarna mot en ny konstitution for EU handlar om det
skulle féra unionen dnnu ett steg nirmare en renodlad federation, nigot som
tycks vara svart att acceptera politiskt i medlemsstaterna. Enligt min uppfatt-
ning 4r EU redan en federation i alla praktiska avseenden, si denna invind-
ning ir ett skenargument. "The f-word” upprér minga och tycks i sig ricka
som argument mot en viss utveckling. Ingen vill ha federalism i EU, men fi
tycks veta vad federalism innebir. Argumenten tycks vara att federalism an-
tingen ir liktydigt med medlemsstaternas nira forestdende uttride ur historien
eller dédsststen mot en pa flera fronter hotad demokrati eller bida dessa
saker samtidigt.

Innebir en sidan utveckling att de nationalstater som format Europa —
politiskt, ekonomiskt och socialt — de senaste 500 &ren 4r pé vig ut ur bilden?
Den forsta invindningen ir timligen ohistorisk, inte sirskilt realistisk och
beroende av en sirskild uppfattning av vad federalism innebir. Det 4r intres-
sant att konstatera att federalism i den amerikanska traditionen betonar den
lokala sjilvstindigheten, medan federalism i EU-sammanhang fitt en centra-
listisk klang. Anvindningen av ordet som sidant har i dessa sammanhang
inget annat in en politiskt symbolfunktion och bér dirfér inte tilldtas styra
analysen av den faktiska foreteelsen.

I méinga federationer behaller delarna en hog grad av egenart under ling
tid, savil politiskt som juridiskt. Politisk och rittslig integration behéver sile-
des inte vara ett hot mot det nationella, om man nu anser att just det ir sir-
skilt virt att bevara. Olika federala system sisom USA, Kanada, Indien, Bel-
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gien och Schweiz visar pd den variationsrikedom som federalism erbjuder.
Inget ir givet vad giller relationerna centralmakt och lokal makt och denna
telation forindras konstant. Den europeiska federalismen, som den nu ir
konstruerad, befinner sig inte i ett sddant skede att den kan leda till staternas
sondervittrande. EU har den federalism som man kan acceptera och hantera.
Det ir ett system med en &verordnad rittslig och politisk ordning, som ver-
kar p3 vissa timligen omfattande sakomriden och dir nationell politik och
juridik fortfarande ir av stor betydelse. I sin funktion skiljer sig detta system
knappast mirkbart frén andra federationer.

En stilla reflexion i detta sammanhang: Nationalstaten inte ir nigot i
naturen givet och mdste inte sjilvklart bli bestiende i all evighet. Kanske ir
tiden inne att pa allvar ompréva denna idé, som i drlighetens namn haft en
hel del elinde med sig, trots sina historiskt bevisade fordelar? Hur berittigad
en sddan synpunkt 4n kan tyckas vara ir den kanske lite fér provocerande i
dagens lige, dir demokratiska och legitima alternativ till nationalstaten lyser
med sin frinvaro.

Nir det giller invindningen om hotet mot demokratin si 4r den frimsta
orsaken till att EU idag inte 4r en fullfjidrad demokrati att medlemsstaterna
inte velat dverfora sidana beslutsmekanismer till den centrala nivin. Detta
beror sannolikt pd att man uppfattar ett fullt demokratiskt EU som ett hot
mot det nationellt utévade folkstyret. Inget land skulle lingre kunna blockera
beslut man inte gillar och ingen viljarkdr skulle kunna g8 via sitt eget parla-
ment och egna regering for att utkriva ansvar fér den forda politiken. Ett
fullt demokratiskt EU skulle siledes inneb4ra mer makt at de som beslutar pd
EU-niva. Mer demokrati pd EU-niv3 kan d4 urholka den nationella demo-
kratin. Ett federalt EU utan en fullstindigt demokratisk ordning pa EU-
nivan ir resultatet av en avvigning mellan olika intressen, dir bland annat
hinsynen till den nationella demokratin fitt viga tungt.

I sammanhanget bér ocksa papekas att de demokratiska inslagen i unio-
nens politiska system trots allt 4r flera. Parlamentet 4r folkvalt, dven om det
finns problem med valdeltagandet, och det har makt att blockera tillsittandet
av en odnskad kommission (EU:s "regering”). Parlamentet kan ocksé avsitta
kommissionen genom misstroende. I lagstiftningsprocessen har parlamentet
en viktig roll att spela, eftersom det pd méinga av unionens politikomriden
kan blockera lagstiftning som inte tillgodoser dess 6nskemal. Radet 4r den
frimsta lagstiftande forsamlingen och bestr av representanter frén de folk-
valda regeringarna i medlemsstaterna och har i den meningen en demokratisk
forankring. Ledaméterna i kommissionen utses av medlemsstaternas rege-
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ringar och har dirigenom en viss demokratisk legitimitet. Den stora skiljelin-
jen mot en “vanlig” demokrati 4r den att regeringen — kommissionen — inte
tillsitts med uttryckligt folkstdd, vare sig genom parlamentets val eller genom
direkta val (sisom i presidentstyren). Det ir naturligtvis en icke obetydlig
skillnad, men fértar inte de andra, tydligt demokratiska inslagen i EU:s kon-
stitution. I Jjuset av detta kan man, menar jag, inte hivda att dagens federala
EU ir det allvarligaste hotet mot demokratin.

Ett argument mot att unionen skulle ha férvandlats till en federation ir
papekandet att det fortfarande handlar om 8verlitna kompetenser frin med-
lemsstaterna, dverlitelser som skett inom bestimda och begrinsade omraden.
Niégon "férvandling” kan inte ske inom ramen f6r ett s3 fixerat och begrinsat
kompetensomride. Jag menar att beskrivningen av kompetenséverlitelsen
sisom bestimd och begrinsad i grund och botten ir missvisande, iven om
den pd ett teoretiskt plan kan te sig korrekt. Unionens lagstiftningskompe-
tens kan knappast kallas for bestimd sisom den utformats i fordragen och
tolkats av EG-domstolen. Bestimmelserna ir ofta mycket vaga och ger inte
sillan upphov till betydande svarigheter i att hitta en korrekt rittslig grund
for en lagstiftning. Det stindiga utdkandet av kompetenser forstirker detta
intryck av en rittsordning i stindig omvandling.

Att unionen endast utévar makt pa begrinsade omriden ir av samma skil
allt mindre &vertygande. Den centrala lagstiftningsmakten giller den inre
marknaden, vilket kan synas som ett relativt begrinsat omrade. S3 4r dock
inte fallet eftersom den fria rorligheten kriver foljdlagstiftning inom exempel-
vis aktiebolagsritten, konsumentritten, marknadsritten, niringsritten, social-
ritten och patentritten. Miljs- och konkurrensritt ir ytterligare tvd exempel
p4 omraden som numera ir fullstindigt “infiltrerade” av EG-ritt. Alla dessa
rittsomriden och fler dirtill 4r i olika utstrickning konkret paverkade av uni-
onens lagstiftningsmakt.

Unionen agerar vidare samlat i utrikespolitiken p3 allt fler och betydelse-
fulla omraden, sasom sikerhetspolitik och handelspolitik. Inom ramen for
Schengensamarbetet finns ytterligare gemensamma rittsomriden som till
exempel asylritt och internationellt polisarbete. Redan for tio 4r sedan kunde
ledande experter inom EG-ritten hivda att det i princip inte fanns nigot
nationellt rittsomride som var “fredat” frin EG-rittens piverkan. Aven om
utvecklingen avstannat i vissa avseenden, 4r det tydligt att det sedan dess skett
4n mer ingripande forindringar i de nationella rittsordningarna. Det 4r inte
lingre ndgon "begrinsad” inverkan det 4r frigan om.

Bilden forstirks av att EU:s rittsordning har éverhéghet visavi de natio-
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nella rittsordningarna. Den slir ut all nationell ritt som strider mot EG-ritten,
till och med nationella grundlagar. Det ir dessutom, enligt EG-domstolen,
enbart EG-domstolen som har behérighet att avgéra om en friga ir EG-
ritslig eller ej. EG-ritten ir vidare ofta oberoende av den nationella lagstifta-
ren, antingen for att den giller direkt genom unionens lagstiftningsakter eller
for att den ges sd kallad direkt effekt och dirmed kan &beropas infér natio-
nella myndigheter oavsett nationell lagstifining. Till detta knyts en skade-
standsskyldighet visavi savil unionen som enskilda personer i fall av brister i
det nationella genomférandet av EG-ritten. Inte heller dessa faktorer stédjer
direkt perspektivet att EU har en begrinsad makt.

Till detta kommer en egen valuta och penningpolitik, 4ven om alla med-
lemsstater inte anslutit sig dirtill (4n). Unionen bedriver dirmed politik p3 i
princip alla omréden av betydelse — sikerhetspolitik, penningpolitik, miljs-
politik, handelspolitik och niringspolitik. Alla dirtill knutna rittsregler 4r
antingen direkt EG-rittsliga eller paverkas av EG-rittens innehdll och krav
p nationell ritt. Dirtill kommer att unionens rittsordning konkret péverkar
rittsomrdden som explicit skall ligga utanfér dess kompetens, sisom straff —
och processritt och dirigenom dven griper in i de juridiska discipliner som
brukar anses vara de mest nationellt sirpriglade.

En annan argumentationslinje for de som ir ovilliga att acceptera EU
som en federativ entitet 4r att pipeka att EU inte 4r en stat. Dirigenom skulle
hela saken falla, eftersom federationer endast kan bestd av delstater som gétt
samman till en, gemensam, stat. Man kan undra om det egentligen ir ett sir-
skilt bra argument. Om det ser ut som en bil, rullar som en bil, later som en
bil, kostar som en bil — ir det d4 inte en bil? Ar det viktigt att kalla det for nit
annat och i s fall varfor?

Ett fortydligande av de federala dragen i en ny konstitution kan bidra till
att halla EU:s 6verstatlighet inom de grinser som medlemsstaterna ir be-
redda att ocks3 utdt std for. I dagsldget har utvecklingen gétt lingre 4n vad
staterna kunnat tro bide i sjilva férhandlingarna om férdragens innehall och
i det efterfsljande verkstillandet av dessa beslut. Rittsliga och politiska system
fir ett eget liv nir de vil sjositts och utvecklas efter nya och ovintade linjer.
En nyskriven konstitution kunde strama upp denna "biologiska” framvixt av
nya befogenheter och uppgifter fér EU och ge medlemsstater och medbot-
gare klarare besked om vem som bestimmer vad. Man kan till och med tinka
sig att 4terfora en del beslutandemaket till nationalstaterna om man anser att
EU fatt for stor makt pa nigot omride. Det ir viktigare att skapa legitimitet
for det EU gbr 4n att garantera att EU kan gora allt som man kan 6nska.
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En nyskrivning skulle ocksi fortydliga det mer juridisk-tekniska innehal-
let i konstitutionen. En hel del av de centrala drag i EG-ritten som ger den
dess federala karaktir kunde skrivas in i konstitutionen. Det giller EG-rit-
tens foretride framfor nationell ritt, dess direkta effekt och medlemsstaternas
skadestindsskyldighet for bristande efterlevnad av EG-ritten. Dessa saker
framgir idag endast i EG-domstolens rittspraxis och detta fyller inte, menar
jag, rimliga krav pd tydlighet visavi medborgarna. Det dr dags att tala klar-
sprak om EU:s befogenheter.

Legitimitetsfragan — EU som evigt provisorium?

Avslutningsvis kan konstateras att EU:s legitimitetsproblem 4r méngbottnat
och inte kan l8sas enbart med konstitutionella teknikaliteter. I dagens debatt
diskuteras i princip tv4 alternativa grunder fér maktutévningens legitimitet:
demokrati och effektivitet. Ett styre som har folkligt stéd har ocksd hég legi-
timitet, liksom ett styre som "levererar” det som utlovas. EU har problem pa
bida dessa omriden — det 4r inte tillrickligt demokratiskt och det verkar inte
leverera det medborgarna vill ha. Lésningen tycks idag vara att utéka EU:s
maktbefogenheter p3 det ena eller andra sittet for att pd sd sitt fi majlighet
att leverera resultat pd omrdden som medborgarna bryr sig om. Sett pé sikt
kommer EU denna vig att ita sig allt lingre in i medlemsstaternas kvarva-
rande kompetens. Detta har ocks3 féljder for unionens framtida legitimitet.

Ett sitt att legitimera denna ordning ir att peka pé att det inte handlar
om vardagsfrigor som berdr minniskors liv p ett konkret sitt. En odemo-
kratisk ordning kan di vara acceptabel, eftersom folket egentligen inte bryr
sig om hur frigor om handel, grinsvirden for kemikalier och forpacknings-
storlekar 18ses — vare sig det sker nationellt eller &verstatligt. P4 sd sitt kan vi
behélla bade den klassiska demokratiteorin och EU intakta, med det lilla for-
behéllet att EU inte fir g s lingt att man klampar in pé de for folket kins-
liga "kéksbordsfragorna”, for da blir det demokratiska underskottet ett reellt
problem. Legitimiteten bevaras si linge som unionen klarar av att effektivt
l6sa de tekniska frigor den skall hantera och inte gér mer 4n si. S3 argumen-
terar till exempel den tyske statsvetaren Fritz Scharpf.

Denna hillning ir, enligt min uppfattning, inte helt évertygande. P4 ett
praktiskt plan kan sigas att unionens politik under ling tid var av sidan
karaktir att den inte bersrde medborgarna i medlemsstaterna pé nigot patag-
ligt site. Flodet av nationella skattemedel var endast marginellt paverkat av
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gemenskapens politik och de frigor som behandlades kan beskrivas som
begrinsade till omfing och ambitionsnivi, Utvecklingen har dock gitt dir-
hin att det 4r svart att skriva under pi en sddan beskrivning av unionens
reclla betydelse idag.

For det forsta har de sakomréden som berdrs av gemensam politik, och i
hég grad gemensamt beslutsfattande, hela tiden utvidgats. Det 4r numera,
som visats i avsnittet ovan, fi omrdden av samhillslivet som inte kan sigas ha
en “europeisk dimension”. Maten, soporna och sjilva bordet paveras av EU:s
regleringar. Unionen ir redan i kéket! Genom EG-rittens foretride, direkta
effekt och medlemsstaternas skadestindsskyldighet visavi enskilda 4r denna
reglering inte ndgot abstrakt, utan nigot som konkret kan anvindas av
enskilda och dessutom medf6ra kostnader for staterna.

For det andra s har genomférandet av unionens politik i si hsg grad
lagts pi medlemsstaternas egna myndigheter m.m. ate det inte 4r riktigt rdtt-
visande att peka p3 att staterna fortfarande har greppet om penningen (skatte-
basen). Kostnaderna for att f6lja och kontrollera eftetlevnaden av EU:s regel-
verk ligeer i det nirmaste helt p4 medlemsstaterna och belastar alltsd deras
finanser, inte EU:s. Mot bakgrund av EG-rittens omfattning inses ldtt att
nira nog varje statlig (och mangen kommunal) myndighet i hdg utstrickning
sysslar med att genomféra EG-ritt eller sidan reglering som EG-ritten gjort
nddvindig. Genom den rittsliga integration som unionen genomgitt har
unionens politik kommit att ge makten till EU och kostnaderna till med-
lemsstaterna och det giller pd omrade efter omride. Det 4r en utveckling som
inte har si 3 likheter med den internt svenska vad giller relationen stat och
kommun. Centralt beslutade regler medfér att nya kostnader uppstar lokalt.

For det tredje har unionens aktiva politik gjort det svirt for de nationella
lagstiftarna att géra annat n att mer eller mindre mekaniskt genomféra de
direktiv som kommer frin unionen. Lagstiftaren tycks avhalla sig frin ange-
ligna reformer av nationell ritt. Ibland beror det pa att resurser inte kan
avsittas till dylikt, ibland p3 att man hellre avvaktar utvecklingen inom EU
4n riskerar att vilja l6sningar som kan komma att avvika frin EU:s. Arbetet
inom EU ir s& omfattande och si snabbt fortskridande att den nationella lag-
stiftaren riskerar att hela tiden hamna i baksitet, till och med i frigor dir
forarsitet egentligen 4r ledigt ...

Sammantaget utgdr dessa faktorer ett, enligt min uppfattning, ritt visent-
ligt aber mot bilden av att EU:s politik och lagstiftning skulle vara av margi-
nell betydelse for medborgarna. D3 aterstr bara att konstatera att unionen
trots allt 4r i skriande behov av politisk och juridisk legitimitet. Institutio-
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nella reformer kan knappast ge denna legitimitet ensamma och dirfér finns
inget som talar for att s6ka omvandla systemet i grunden. Diremot kan ut-
formandet av en reviderad konstitution fér EU kan vara ett foérsta och vil
behovligt tillfille att stanna upp och férsdka summera den utveckling som
skett och den utveckling man &nskar se inom EU. Vigen till kad legitimitet
gir antagligen via mer eftertanke.

Det viktigaste med en reviderad konstitution for EU 4r i det perspektivet
inte de olika l8sningarna i sak, hur starka skiil som 4n kan anféras for den ena
eller andra reformen. Konstitutionell ingenjérskonst 4r en svardverblickbar
verksamhet. Diremot erbjuder projektet som sidant ett odvertriffat tillfille
att skapa en konstitutionell debatt med europeiska dimensioner i medlems-
staterna. Legitimitet for projektet EU kan skapas genom att dsikter om detta
sprids, debatteras, ifrigasitts och utvecklas. Den europeiska konstitutionens
viktigaste funktion skulle alltsi inte vara att uppnd vissa konstitutionella 16s-
ningar sisom federalism, parlamentarism eller nit mindre ambitisst. Det cen-
trala dr istillet att ett konkret forslag till en konstitution f6r EU gér det oméj-
ligt att "ducka” for debatten om vart unionen 4r pa vig. Déirfor 4r det viktigt
med en ny konstitution, d4 méste alla ta stillning, till allt och p4 en ging.

En bred och folklig debatt om EU:s framtid kan i s4 fall frambringas. Det
ir en debatt som miste tillitas ta lite tid, si det 4r centralt att detta konstitu-
tionella projekt inte hastas igenom 6ver medborgarnas huvuden. Det kan bli
en debatt som inte bara fors nationellt, utan gir 6ver nationella grinser och
dirmed utgdr ett exempel pi hur gemensamma politiska fora kan skapas i
Europa. Involverandet av nationella parlament, spridandet av ansvaret for
EG-rittens effektivitet, antagandet av ett gemensamt arbetssprik och ett
gemensamt rittighetsskydd kan vara praktiska verktyg for att forindra det
europeiska projektet till nigot mer 4n ett teknokratiskt projekt med ekono-
miska fortecken. Det 4r smi steg som syftar till att méjliggora ett gigantiskt
kliv. Om viljan finns kan en bred konstitutionell debatt faktiskt &stadkom-
mas, det finns det exempel pa frin till exempel Kanada, dir man i modern tid
lyckats f3 konstitutionella frigor att komma allas lippar. En bred och omfat-
tande debatt rérande en reviderad konstitution kan bli det som fir stenen att
bérja rulla mot ndgot helt nytt och okiint, for unionen och fér demokratin.
Vigar EU? Végar medlemsstaterna?
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Kallor och litteratur

Den konstitutionella utvecklingen inom EU har vid det hir laget alstrat si
mycket litteratur att det hir bara kan bli friga om att kort ge nigra héllpunk-
ter av sirskilt intresse for de synpunkter som framfors i uppsatsen. For nigra
grundliggande perspektiv pa konstitutioner som fenomen kan nimnas Ruth
Gavison, "What belongs in a Constitution?”, Constitutional Political Fco-
nomy, 13, 2002 och Joseph Raz, "On the Authority and Interpretation of
Constitutions”, i: Larry Alexander, ed, Constitutionalism (Cambridge: Cam-
bridge University Press, 1998). Fér en samling hogintressanta texter med
direkt koppling till uppsatsens tema kan hinvisas till Joseph Weiler, The Con-
stitution of Europe, (Cambridge: Cambridge University Press, 1999).

Angéende den moderna politikens “naturliga” inriktning mot allt mer
centrala |8sningar finns en intressant och for EU hégst relevant diskussion i
Freidman, "Valuing Federalism”, Minnesota Law Review, 82, 1997. Om de
bristande férutsittningarna for ett parlamentariskt system inom EU fér nir-
varande finns en givande analys av Paul Magnette, "Appionting and Censu-
ring the European Commission: The Adaptation of Parliamentary Institu-
tions to the Community Context” European Law Journal, 7, 2001, nr 3.
Hjalte Rasmussen, "Remedying the Crumbling EC Judicial System”, Com-
mon Market Law Review, 37, 2000, nt 5 pekar pd den problematiska situation
som EG-domstolen lever under och diskuterar olika 18sningar dir sivil insti-
tutionella fragor som den brinnheta sprikfrigan tas upp.

EU:s rittighetsskydd behandlas av Weiler (se ovan) och den senaste
utvecklingen behandlas av Christoph Engel, “The European Charter of Fun-
damental Rights”, European Law Journal, 7, 2001 nr 2.

I temanumret "Lagstiftaren i en internationaliserad vitld”, Svensk Jurist-
tidning, 85, 2000, nr 3 diskuteras den svenska lagstiftarens handlingsfrihet i
det moderna och internationaliserade samhillet. Sirskile lyfts de begrins-
ningar som mater det praktiska arbetet fram pi ett informativt sitt. EG-rit-
tens alltmer omfattande piverkan pi de nationella rittsordningarna visas
ocksd i det ovannimnda verket av Weiler. Fér exempel pa hur EG-ritten kon-
kret paverkar ocks3 rittsomraden som formellt sett stir utanfor dess tillimp-
ningsomride, se Torbjorn Andersson, Ristsskyddsprincipen (Uppsala: Tustus,
1997) och Petter Asp, EU:s sanktionsrist (Uppsala: Iustus, 1998). I Brendan
Smith, Constitution Building in the European Union (The Hague: Kluwer
Law International, 2002) visar forfattaren vilken slumpartad process det hit-
tills varit att steg for steg revidera de grundliggande fordragen. Aktérerna har
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haft oklara milsittningar, 1atit agendan styras av tillfilligheter och resultatet
har ménga ginger blivit ovintat for de inblandade.

Debatten kring unionens legitimitet vad giller demokratisk forankring
och sakpolitisk effektivitet belyses vil i Sverker Gustavsson, "Demokrati, legi-
timitet eller sakpolitik?” i Ulf Bernitz, Sverker Gustavsson och Lats Oxelheim,
red, Europaperspektiv 2002 (Stockholm: Santérus forlag). En bred diskussion
kring unionens legitimitetsproblem 4terfinns i Fritz Scharpf Governing in
Europe: Effective and Democratic? (Oxford: Oxford University Press, 1999. Jiit-
gen Habermas berdr i Den postnationella konstellationen, (Géteborg: Daidalos,
2001) frigor kring behovet och méjligheterna av att skapa en demokrati som
gar utdver den nationella horisonten. Detta tema undersdks ocksd nirmare i
Amaryllis Vethoeven, The European Union in Search of a Democratic and Con-
stitutional Theory (The Hague: Kluwer Law International.
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Vad unionen gér och vad den borde
gora — ekonomiska aspekier pa en
konstitution fér Europa

av Ola Olsson

Europeiska unionen stir innu en ging infor avgrande vigval. Férberedelser
genomfors for att inlemma upp till 13 nya medlemslinder, vilket innebir den
klart storsta utvidgningen i EU:s historia. Samtidigt har debatten om unio-
nens “demokratiska underskott” blivit allt intensivare inom de nuvarande
medlemslinderna. Avstdndet mellan de politiska aktorerna i Bryssel och den
enskilde EU-medborgaren anses av minga vara alltfor stort. Dessa bida
grundliggande utmaningar kan sigas vara de viktigaste skilen till att unionen
inlett en process med syfte att foresld nédvindiga institutionella reformer.
Slutresultatet frin denna process kan bli en ny, enhetlig konstitution for ett
EU med 28 medlemslinder.

I den s4 kallade Laekenférklaringen frén december 2001 enades Europeiska
ridet om hur arbetet med konstitutionella reformer inom unionen skall
genomfbras. Bland annat inrittades formellt det “Europeiska konventet”
med uppgift att foresla reformer till en regeringskonferens 2004 dé de stora
besluten om EU:s framtid skall fattas. Konventet bestdr av foretridare for
regeringar och nationella parlament frin sivil nuvarande medlemslinder
som frin 13 ansékarlinder. Dirtill kommer representanter f6r Europaparla-
mentet och EU-kommissionen. Enligt stadgarna i Laekenférklaringen skall
konventets arbete priglas av dppenhet och en livaktig, offentlig debatt. Den
ambitidsa milsittningen 4r att engagera samtliga medborgare i unionen.
Om konventet och regeringskonferensen kommer fram till att en ny kon-
stitution bér utarbetas dr naturligtvis nista steg att bestimma dess utform-
ning och innehéll. Hur skall makten i unionen férdelas mellan ministerridet,
patlamentet, och kommissionen? Vilka medborgetliga rittigheter bér en

109



Ola Olsson

konstitution innehilla? Vilka principer skall vigleda unionens arbete och
maktutdvning? Dessa stora frigestillningar kan angripas fran flera hall. Ur
akademisk synvinkel 4r det kanske mest naturligt att utgd frin de statsveten-
skapliga och juridiska aspekterna. En konstitution ir ju trots allt en lagsam-
ling som reglerar hur makten i samhillet skall férdelas och utévas. Mindre
sjalvklart 4r det formodligen att analysera konstitutionella frigor ur ett natio-
nalekonomiskt perspektiv.

Syftet med denna uppsats att utgd frin just nationalekonomisk teori i en
diskussion om vad en konstitution fér Europa bér innehilla. Den centrala
frigan 4r hur den konstitution ser ut som leder till hogsta tinkbara ekono-
miska tillviixt, ligsta tinkbara arbetsléshet och inflation, och ett stabilt virde
pa den gemensamma valutan.

Innan man ger sig i kast med en sddan analys bér man stilla sig tva frigor.
For det forsta, har utformningen av en europeisk konstitution éverhuvudta-
get ndgon betydelse for EU:s ekonomiska utveckling? P4 kort sikt 4r svaret
formodligen nej. I den dagliga ekonomiska verksamheten — till exempel nir
vi képer fruke pa torget eller betalar vir hyra — #r det svirt att tinka sig att
unionens férfattning skulle spela ndgon stérre roll. P4 lite lingre sikt kan
konstitutionens utformning 4nd4 ha en ekonomisk betydelse. Den ekono-
misk-historiska forskningen pekar p3 att grundlagsfista och allméint respekte-
rade principer som privat dganderitt, associationsfrihet och férbud mot god-
tyckliga statliga konfiskeringar av egendom, 4r av avgdrande betydelse for en
langsiktig ekonomisk utveckling och en uthéllig kapitalism.

Den andra kritiska frigan som man bér stilla sig 4r om den national-
ekonomiska forskningen verkligen kan avgora hur den ekonomiskt mest
effektiva konstitutionen for EU skall se ut? Svaret pa denna friga ir nej. Vad
nationalekonomin kan bidra med #r en relativt vilutvecklad uppsittning av
teoretiska analysredskap, samt en omfattande empirisk forskning som i vissa
fall kan bidra med ekonomiska data frin nigot hundratal 4r tillbaka. Utifrin
denna kunskap kan vi siga en hel del om konstitutioners ekonomiska aspek-
ter och kanske till och med ge en nigorlunda klar bild av vad en forfattning
bér, respektive inte bér innehalla. Men med storsta sannolikhet 4r det oméj-
ligt att finna en “optimal” konstitution.

Denna uppsats kommer sirskilt att fokusera pd fem frigor. Den forsta
frigan giller om EU 6verhuvudtaget behéver en ny konstitution. Den andra
frigan behandlar Europeiska centralbankens stillning, den tredje behovet av
ekonomiska rittigheter i en konstitution, medan den fjirde frigestillningen
behandlar de officiella sprikens vara eller icke vara. Slutligen, i det mest om-
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fattande avsnittet, behandlas den normativa frigan om vad EU egentligen
bér syssla med och hur det styresskick ser ut som bist tjinar EU:s syften. Den
viktigaste slutsatsen hirvidlag ir att unionen till stor del sysslar med fel saker
och att ett starkare inslag av federalism sannolikt skulle rida bot pi detta
missforhéllande.

Konstitutionen och samhallsekonomin

Vilket 4r d& det nationalekonomiska perspektivet? P4 ett generellt plan dr den
viktigaste utgingspunkten att alla samhiilles resurser 4r begrinsade. For att
uppnd ett gott liv fér egen del och fér minniskorna i var omgivning krivs
hushallning, det vill siga en effektiv organisering av dessa begrinsade resur-
ser. Den makroekonomiska mélsittningen med hushallningen inom EU spe-
cificeras i Maastrichtférdraget: "Unionen skall ha som mal att friimja ekono-
miska och sociala framsteg och en hég sysselsittningsnivi och en vil avvigd
och héllbar utveckling ...” Dirtill skall man uppni en ”... konvergens mel-
lan ekonomierna i sina linder samt att uppritta en ekonomisk och monetir
union som ... omfattar en gemensam och stabil valuta”.

De restriktioner som den enskilda individen har att ta hinsyn till nir hon
gor sina ekonomiska val 4r dels materiella till sin natur, dels institutionella
eller regelfista. Med en institution menas i den ekonomiska forskningen en
beteenderegel som pa nigot sitt begrinsar eller formar ménniskornas valmaj-
ligheter. Institutionerna kan liknas vid samhillets spelregler och kan vara for-
mella eller informella till sin karakeir. Hégst upp i hierarkin for de formella
institutionerna dterfinns konstitutionen som kan ses som ett regelverk fér hur
andra regler i samhillet fir skapas och anvindas.

Vilken ir d& den ekonomiska forklaringen till varfor det finns samhilleliga
institutioner dverhuvudtaget? Den viktigaste forklaringen 4r att institutio-
nerna tjanar till att minska transaktionskostnaderna i individens dagliga liv.
Utan lagar och normer for privat dgande, niringsfrihet och informationsfrihet,
och utan férbud mot rovdrift och utnyttjande skulle ingen viga utféra mer 4n
de absolut nddvindigaste ekonomiska eller sociala handlingarna. Trans-
aktionskostnaderna for en given handling skulle vara alltfér stora for att det
skulle vara virt att forséka genomféra det man avsett. En konstitutions eko-
nomiska funktion ir siledes ytterst att skapa allmint accepterade och efter-
levda regler for individens grundliggande rittigheter och skapa ett ramverk
for hur makten &ver det offentliga skall fordelas och utévas. Alternativet till
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en konstitutionellt grundat rittssamhille — den starke furstens ritt a la
Machiavelli — ridde tidvis under linga perioder i stora delar av den civilise-
rade virlden med avsevirda transaktionskostnader, obetydlig handel, och
enbart lokal produktion som foljd.

Som exempel pa hur olika konstitutionella ménster kan paverka historien
beskriver nobelpristagaren Douglass North hur tvd betydande stater som
Storbritannien och Spanien utvecklades &t drastiskt olika hill frin ir 1500
och framit. Medan det spanska systemet kom att kinnetecknas av en hég
grad av byrikrati, centraliserade beslut, och konfiskering av privata tillgingar,
priglades det ekonomiska livet i Storbritannien av ett starkt skydd fér privat
dgande och respekt for individens rittigheter. Nir 1800-talet stod infor dor-
ren var Storbritannien den ekonomiskt och militirt ledande makten i virlden
medan Spanien stagnerat till en andra rangens nation.

Om den institutionella teorin inom nationalekonomin gér en bred och
ofta historiskt firgad ansats om institutioner och ekonomisk utveckling si
sysslar den si kallade "public choice’-skolan med den ekonomiska analysen
av politik i demokratier. Utgingspunkten ir att svil viljare som politiker
strivar att maximera sin egen nytta nir de begar politiska handlingar som att
rsta i val eller nir de fattar beslut som folkvalda.

Ett nyckelbegrepp inom public choice och all annan politisk ekonomi ir
kollektiva varor. En kollektiv vara kan till skillnad frin de flesta andra varor
&tnjutas av flera minniskor samtidigt och det 4r svért att utesluta nigon frin
att dra nytta av varan. Gatljus, ren luft, forsvar, och monetira system ir
exempel pa kollektiva varor. En viktig egenskap med kollektiva varor ir att
den enskilde individen har mycket svaga incitament att producera en vara
som alla andra kan dra nytta av utan kostnad. Detta s kallade “fripassagerar-
problem” leder till att individerna var och en bidrar med alltf6r lite eller inget
alls av den kollektiva nyttigheten, trots att alla skulle dra nytta av att varan
fanns i stérre mingd. En 16sning pa detta problem ir att bilda en samman-
slutning — exempelvis ett forbund eller en stat — déir var och en forbinder sig
att bidra med den kollektiva varan for allas basta.

En viktig utgingspunkt i denna artikel 4r att ett nira europeiskt samar-
bete kan rittfirdigas pa ekonomiska grunder endast om en sidan union ir
det effektivaste sittet att frambringa all-europeiska kollektiva nyttigheter och
sinka transaktionskostnaderna for ekonomiska och politiska verksamheter
inom unionen. Konstitutionen bér dirfor vara utformad si att kollektiva nyt-
tigheter effektivt kan produceras och transaktionskostnaderna kan hillas si
laga som méjligt. Detta ger i sin tur de bista forutsittningarna f6r EU:s éver-
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ordnade ekonomiska mélsittningar — en hallbar ekonomisk utveckling, lig
arbetsloshet, en stabil prisniva, samt sm3 inkomstskillnader mellan unionens
medborgare.

Behover EU en konstitution?

Ar det di sjilvklart att Europeiska konventet skall utarbeta en konstitution
for den Europeiska unionen? Till att bétja med menar ménga att EU redan
har en konstitution (jimfér Thomas Bulls bidrag i denna bok). De olika for-
dragen ir inget annat 4n en grundlag som detaljerat foreskriver hur unionen
skall fungera. En konstitution beh&ver inte heller nsdvindigtvis vara ett sam-
lat dokument, sisom den amerikanska. Den brittiska konstitutionen, med
parlamentet som den centrala institutionen, har haft ett stort inflytande p3
ett flertal linders frfattningar men har aldrig varit ett samlat dokument. Det
brittiska statsskicket grundas pé lagar som stiftats av parlamentet vid olika
tillfillen, och p& gammal sedvinja. P4 samma sitt skulle EU:s férdrag kunna
fortsitta att gilla som grundlag.

Mot detta kan man d4 inviinda att den brittiska konstitutionen utvecklats
under drhundraden och att medborgarna dirmed 4r mycket vil inférstddda
med vad som giller. Med EU ir det en helt annan sak. Dels ir det en ganska
ung sammanslutning, dels har den en maktdelning mellan flera olika institu-
tioner som inte liknar arrangemangen i nigon stat. Kommissionens roller
som initiativtagare till lagstiftning, internationell féretridare, samordnare av
regeringarna, samt dvervakare av lagstiftning och fordrag, 4r mycket speciell
och kriver sirskilt tydliga foreskrifter. Dessutom verkar de flesta européer
ense om att unionen lider av ett demokratiskt underskott och att dess med-
borgare ofta inte kinner till hur unionen egentligen styrs. P4 ekonomsprik
skulle man kunna siga att det foreligger “asymmetrisk information” mellan
de som styr unionen, 4 ena sidan, och medborgarna, 4 den andra.

En skriven, samlad konstitution skulle tydliggsra vad EU stér for och for-
modligen reducera inslagen av asymmetrisk information. Vidare skulle sék-
kostnaderna for att hitta en relevant lag minska. Enligt en berikning innehiller
enbart Maastrichtfrdraget 30 titlar, 314 artiklar, 34 protokoll, st deklarationer,
samt ytterligare 8 nationella deklarationer. Fér att kunna tillimpa EU:s nuva-
rande grundlag mste man allts3 leta igenom de olika fordragen och se upp s&
att ngot sentida tilligg inte indrat en dldre bestimmelse. Denna sékprocess
skulle bli avsevirt enklare om de #ldre fordragen samlades i ett dokument.

gora
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Det finns ytterligare ett skl till att utforma en sammanhallen konstitu-
tion fér unionen. I en ofta citerad artikel av ekonomen Bruno Frey, papekar
forfattaren att en konstitution inte bara skall skydda mot de olika former av
maktmissbruk som public choice-skolan brukar varna mot, exempelvis for-
delssskande ("rent seeking”), korruption och fértryck av minoriteter. En
konstitution har ocks3 en viktig roll som inspirationskilla fér vad som bor
kinneteckna ett gott samhille. Frey dberopar psykologisk forskning dir det
visar sig att minniskor faktiskt beter sig bittre om spelreglerna ir utformade
si att de betonar vikten av samarbete och aktivt deltagande, 4n om reglerna
bara innehiller férbud mot odygdiga girningar eller maktmissbruk. Sirskilt
den amerikanska konstitutionens stolta formuleringar har férmodligen haft
en sidan indirekt “dygdeframkallande” roll. I samma anda skulle en konsti-
tution for Europa tydligare 4n nu kunna anspela pé kontinentens tidigare
olyckliga erfarenheter av krig och totalitarism, samtidigt som man understry-
ker att linderna dirfor beslutat g8 samman i en union for att frimja fred,
demokrati, och utveckling. En starkare betoning av detta grundliggande
syfte med unionen skulle sannolikt kunna gora européerna mera entusiastiska
till europeisk integration.

Upprittandet av en konstitution innebir emellertid vissa risker. Ssom
diskuterats av politiska filosofer alltsedan Locke, Rousseau, och Hume har
konstitutioner karaktiren av ett samhilleligt kontrakt mellan medborgarna
som skapas for att faststilla de grundliggande sambhilleliga spelreglerna for
overskadlig framtid. Idealt sett bor alla medborgare vara ense om vad kon-
traktet skall innehalla, vilket i praktiken ir en omgjlighet. En relativt liten
men forhoppningsvis representativ samling brukar dirfér anfértros uppdra-
get att skapa en forfattning. Vid detta steg instiller sig ytterligare ett di-
lemma; hur kan vi forsikra oss om att den utvalda férsamlingen verkligen
foreslar (och eventuellt beslutar om) en forfattning som ir i samtliga med-
borgares intresse? Hur vet vi att delegaterna inte i sjilva verket forst och frimst
forsoker sikerstilla sina egna intressen? Ofta anvinds den moderne politiske
filosofen John Rawls’ idealiserade forestillning om att de utvalda agerar
bakom en ”okunnighetens sl6ja”, alltsd har formagan att bortse frin sina egna
vinster eller forluster av en viss typ av konstitution och viljer det som ir bist
for hela samhillet.

Hur ir det d2 med det konvent som satts samman for att diskutera en
eventuell europeisk konstitution? Tyvirr kan man knappast pastd att konven-
tets deltagare har nigra likheter med de i Rawls’ virld. Delegater frin 15 med-
lemslinder och 13 ansokarlinder deltar. Varje regering i de 28 linderna
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skickar en delegat, medan varje nationellt parlament skickar tvd delegater.
Vidare har Europaparlamentet 16 foretridare, kommissionen har tvé, och
alltsammans leds av en ordférande (Valery Giscard d’Estaing), samt tva vice
ordféranden (Jean-Luc Dehaene och Giuliano Amato). Samtliga delegater
(utan majligen ledartrojkan) ir allts3 medlemmar av redan existerande makt-
centra. Ingen av delegaterna har valts till konventet pa demokratisk vig och
forsamlingen dr knappast representativ fér Europas befolkning eftersom pytte-
linder som Luxemburg har lika méinga delegater frin regering och parlament
som Tyskland.

En av de dvergripande frigorna for konventet blir om man skall behalla
den nuvarande mellanstatliga strukturen eller om en mera federal ordning
bér inforas. Det faktum att 84 av 105 delegater (8o procent) dr knutna till
nationella institutioner leder osékt till misstanken att en preferens for status
quo finns inbyggd i representationen. Eftersom den konstitutionella frigan
slutligen skall avgéras vid en regeringskonferens, framstr nigra radikala for-
indringar av dagens mellanstatliga struktur som nigot av en utopi.

At alltsammans leds av tre dldrade statsmin 4r emellertid ett positivt
inslag (dven om detta faktum kritiserats hart i debatten). Dessa tre méin har
stor erfarenhet av europeiskt samarbete samtidigt som de numera 4r helt obe-
roende av nationella regeringar och parlament och inte har ndgra egna fram-
tida intressen att bevaka.

Europeiska centralbanken

Europeiska centralbanken (ECB) ir den hirda kirnan i ett storre samarbete
kallat Europeiska centralbankssystemet (ECBS) som innefattar ECB samt de
15 medlemsstaternas nationella centralbanker. ECB bétjade sitt arbete den 1
juli 1998 och ett halvar senare inférde 11 medlemsstater den gemensamma
valutan. Frin och med den 1 januari 2002 bérjade euron cirkulera som betal-
ningsmedel i de 12 medlemslinderna (Grekland anslét sig till den gemen-
samma valutan den I januari 2001). Den monetira integrationen av EU ir
dirmed i det nirmaste komplett, dven om Sverige, Danmark och Storbritan-
nien fortfarande stir utanfor valutaunionen.

Den nuvarande lag som konstituerar ECBS och ECB 4r en bilaga il
Maastrichtférdraget (hidanefter ”protokollet”) och 4r siledes till stérsta delen
frin 1992. Dir stadgas redan i andra artikeln: ”... huvudmalet for ECBS
/skall/ vara att uppritthilla prisstabilitet. Utan att dsidositta detta mal skall
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ECBS stédja den allminna ekonomiska politiken i syfte att bidra till att for-
verkliga gemenskapens mél enligt artikel 2 i fordraget.” Malet 4r allesd glas-
klart; att hélla inflationen i schack. De 6vriga mél som ECB bér stédja om
det ¢j paverkar inflationen ir de redan nimnda frin Maastrichtf6rdraget:
ekonomiska framsteg, hallbar utveckling och en hég sysselsittningsnivi. De
penningpolitiska medlen for att uppné mélet om prisstabilitet 4r operationer
pa Sppna marknaden med virdepapper, faststillande av styrrintesatser, samt
reglering av medlemsstaternas reserver i ECB.

Medan de tre dominerande institutionerna inom EU — det vill siga ridet,
kommissionen, och parlamentet — har en ganska hég grad av samarbete och
dmsesidigt beroende, har ECB en mycket sjilvstindig roll. I protokollet fast-
slas att:

?... varken ECB eller nigon nationell centralbank eller nigon medlem av
deras beslutande organ ... /skall/ begira eller ta emot instruktioner frin
gemenskapsinstitutioner eller gemenskapsorgan, frin medlemsstaternas
regeringar, eller frin nigot annat organ. Gemenskapsinstitutionerna, ge-
menskapsorganen, och medlemsstaternas regeringar forbinder sig att
respektera denna princip och att inte séka piverka medlemmarna av
ECB:s eller de nationella centralbankernas beslutande organ nir de full-
gor sina uppgifter.”

Detta starka skydd mot utomstiende paverkan ger ECB ett mycket stort obe-
roende frin 6vriga institutioner. ECB:s 16pande verksamhet skall vidare ledas
av en direktion bestiende av en ordférande, vice ordférande, samt fyra andra
ledaméter, vilka utses av Europeiska rddet i samrdd med kommissionen och
parlamentet. Dessa har ett icke-férnyelsebart mandat pd hela 8 4r. Anled-
ningen till detta arrangemang ir att sikra kontinuitet och oberoende. Bakom
direktionen finns det s kallade ECB-ridet som bestir av centralbanksche-
ferna for de medlemsstater som har infért euron, samt medlemmarna av
direktionen. ECB-ridet formulerar ramarna fér penningpolitiken och beslu-
tar om mellanliggande monetira mal, av vilka det viktigaste ir styrrintan.
ECB-ridets méten dr hemliga.

Det 4r ocksd virt att nimnas att protokollet kriver av medlemsstaterna i
ECBS (dir Sverige ingar) att deras centralbanker har en hég grad av sjilvstin-
dighet, att centralbankscheferna har en férordnandetid om minst fem r, och
att alla stater miste indra sin lagstiftning om den inte sammanfaller med vad
protokollet stadgar. For Sveriges del innebar detta att Regeringsformen 4ndra-
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des frdn och med 1 januari 1999 for att Sverensstimma med protokollets krav.

Efter denna korta presentation instiller sig tvd frigor: For det forsta,
miste verkligen ECB ha detta starka oberoende, vilket kan sigas begrinsa det
demokratiska inflytandet? Fér det andra, varfor skall en grundlag sl3 fast att
ECB:s éverhingande mal bara ir prisstabilitet och inte dven exempelvis lig
arbetsloshet? Svaren pd frigorna hinger i hog grad ihop och det finns en
mycket omfattande ekonomisk forskning som belyser imnet ur ett flertal
vinklar. Att sammanfatta litteraturen p omridet ligger bortom vad som ryms
i denna uppsats.

I korthet dr det 4nd4 s att det finns goda teoretiska sdvil som empiriskt
grundade anledningar till varfor centralbanker i allminhet bér inrikea sig pa
inflation och ha ett stort oberoende. Mycket av detta tinkande grundar sig i
erfarenheterna frin 7o-talets hoga inflationstakt. D4 hade flera linder likt
Sverige en centralbank som var timligen beroende av regeringen och vars
penningpolitiska mal var ganska l6sa. I keynesiansk anda anvinde man en ex-
pansiv penningpolitik for att ta sig ur nedgingar i ckonomin, vilket snart
genomskidades av individer och foretag som anpassade sina férvintningar
och l6nekrav direfter. Resultatet blev en inflationsspiral samt en mycket svag
utveckling av den reala BNP-nivin.

Varfér blev det da s&? Intuitivt 4r det ldte att forstd att en regering som vill
bli omvald och som kan paverka centralbanken, litt frestas att tvinga fram en
alltfér expansiv penningpolitik for att pd kort sikt ska BNP och f& ned
arbetslosheten. En hdg inflation har ju dessutom den effekten att den mins-
kar det reala virdet av den inhemskt upplinade statsskulden som regeringen
byggt upp genom en alltfér expansiv finanspolitik. Vid ett flertal tillfillen i
historien har det dessutom hint att regeringar i tringande behov av medel for
att exempelvis finansiera krig, helt enkelt har latit trycka upp stora mingder
pengar, vilket utan undantag lett till mycket hég inflation och i virsta fall en
kollaps av den monetira ekonomin. En oberoende centralbank ir diremot
skyddad mot sidana kortsiktigt politiska ingrepp.

Flera empiriska studier har visat att linder med oberoende centralbanker
ocksd tenderar att ha en ligre inflation. I en studie dir utvecklingen i 18
OECD-linder jimférdes under efterkrigstiden, visar forfattarna att central-
bankens oberoende har ett negativt samband med graden av inflation, medan
det inte gér att pdvisa att en oberoende centralbank med prisstabilitet som
huvudmal skulle innebira simre makroekonomiska utfall pé andra omriden.
Erfarenheter som dessa ligger bakom utvecklingen i néstan alla OECD-lin-
der mot mera oberoende centralbanker.
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Innebir detta di en begrinsning av demokratin? Ja, majligen kan man se
det si. Aven infsrandet av utgiftstak (eller rent av lagstifrade krav p3 balans) i
de statliga budgetprocesserna, innebir pé liknande sitt en inskrinkning av
vad politikerna fir gora. Dock verkar de flesta ense om att inskrinkningarna
ir virda sitt pris. Att politikens inflytande begrinsas ir i sig heller inte an-
mirkningsvirt. Regeringen i Sverige utfirdar foreskrifter och direktiv for
myndigheterna men fir inte ligga sig i den lépande driften av verksam-
heterna (det vill siga forbud mot ministerstyre). Politikerna har ej heller
ndgot direkt inflytande dver exempelvis domstolsvisendet. ECB:s oberoende
och prisstabilitetsmal bér dirfér ingd i en europeisk konstitution och de
grundliggande bestimmelserna bér vara som de ir idag.

Ekonomiska rattigheter

Fri- och rittigheter inkluderas ofta i linders férfattningar vid sidan om
bestimmelserna rérande statsskicket. En rittighet dr frimst ett juridiskt
begrepp och passar inte sirskilt vil in i en ckonomisk analys dir det mesta
handlar om priser och kostnader. Lat oss dirfor definiera en rittighet som
ritten till att kunna erhilla nigot utan orimligt hdg kostnad fér individen.
Aven om en rittighet i detta sammanhang ses som en vara som tillhandahal-
les till Iag eller ingen kostnad for individen betyder detta inte att den 4r helt
kostnadsfri. Som nationalekonomer ofta pdpekar finns det i sjilva verket inga
“gratisluncher”. Om individen enligt lag har ritt till kostnadsfri utbildning
betyder det att nigon annan mdste sti for den oundvikliga kostnaden, exem-
pelvis staten. Frin ett samhillsekonomiskt perspektiv dr det dirfér relevant
att friga sig om individens nytta av en rittighet motsvarar dess kostnad.

I Maastrichtférdraget 4r medborgarnas fri- och rittigheter mycket spar-
samt omnimnda. Under métet i Nice 2000 skapades dirfér “Europeiska uni-
onens stadga om de grundliggande rittigheterna” (Nicestadgan) i syfte att
rida bot p4 denna brist. Nicestadgan har inte férdragsstatus och dess tre forsta
kapitel f6ljer till stor del Europarddets konvention frin 1950 om de minskliga
rittigheterna.

I den svenska Regeringsformens forsta kapitel, andra paragrafen stir fol-
jande: ”Det skall sirskilt iligga det allminna att trygga ritten till arbete,
bostad och utbildning, samt att verka fér social omsorg och trygghet och for
en god levnadsmiljs.” Bér en liknande stadga ingd i en europeisk konstitu-
tion och dessutom vara juridiskt bindande?
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Fér att bérja med ritten till arbete méste man konstatera att det i mark-
nadsekonomier alltid finns en viss arbetsloshet. Denna kan vara cyklisk,
strukturell, eller friktionsarbetsldshet. Den cykliska arbetslésheten féljer kon-
junkturerna och férsvinner till storsta delen i hégkonjunktur. Den strukeu-
rella innefattar minniskor med kompetenser som inte lingre efterfrigas pa
arbetsmarknaden, medan friktionsarbetslésheten uppstdr genom att folk by-
ter jobb. Om vi bortser frin friktionsarbetsloshet s skulle alltsi en bindande
ritt till arbete innebira att dven folk med icke efterfrigade kompetenser och
arbetare i branscher med en svag konjunkturell utveckling alltid ha rite till
atbete.

Som ekonom frigar man sig vem som skulle sta for kostnaden fér sidana
anstillningar. I en marknadsekonomi ér det i praktiken otinkbart att privata
arbetsgivare skulle férbjudas att fristilla eller tvingas att anstilla folk. En
garanterad ritt till arbete skulle ocksé ge upphov till ett tydligt incitaments-
problem; varfor skall jag investera i utbildning eller kompetensutveckling om
jag inda alltid 4r garanterad en betald sysselsittning av nigot slag? I de flesta
lander har man silunda kommit fram till att kostnaderna fér en absolut ritt
till arbete &verstiger nyttan.

Bér ritten till arbete dnd3 std kvar som en pekpinne 4t politikerna i EU?
Grundprincipen med en konstitution bor vara att endast de mest relevanta
rittigheterna finns omnimnda. En ritt till arbete som i sjilva verket inte 4r
bindande, bér inte tillitas att sti tillsammans med mer fundamentala rittig-
heter som ritten till liv, dsiktsfrihet eller forbud mot tortyr. I Nicestadgans
fjirde kapitel finns heller ingen formulering om ritt till arbete, men diremot
foreskrivs arbetstagarens ritt till information och samrid inom f6retaget,
skydd mot uppsigning utan saklig grund och ritten till kostnadsfri arbetsfor-
medling. Det forefaller emellertid tveksamt om sidana arbetsrittsliga regler
har tillricklig tyngd for att ingd i en konstitution.

Istillet for dessa arbetsrelaterade rittighetsbegrepp bor en hég sysselsitt-
ningsnivd nimnas som en uttalad mélsittning for unionen, vilket faktiskt
redan ir fallet i gillande fordrag. Av stérre tyngd ir rittigheterna som nimns
i Nicestadgans kapitel tv: "1. Var och en har ritt att arbeta och utova ett fritt
valt eller accepterat arbete. 2. Varje unionsmedborgare har ritt att séka arbete,
arbeta, etablera sig, samt tillhandahlla tjinster i varje medlemsstat.” Den
senare paragrafen om den fria rotligheten for arbete 4r till och med en av
EU:s hornpelare och bér dirfor sjilvfallet ingd i en konstitution tillsammans
med de fria rérligheterna for kapital, varor, och tjinster.

Diskussionen om andra ekonomiska rittigheter féljer i princip samma
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ménster som ritten till arbete. Bér varje individ ha en konstitutionellt skyd-
dad ritt till en bostad? Aterigen skulle det i s fall bli friga om en grundlags-
skyddad rittighet som inte 4r nigon rittighet de facto. Eftersom utbudet av
bostider pa kort sike ir timligen konstant och eftersom helt fri hyressittning
sillan rider, kommer det ofta att uppstd bostadsbrist, men ibland ocksé ett
overutbud. Naturligtvis bér det offentliga féra en politik som ger forutsitt-
ningar for att alla som dnskar att ha en bostad 4ven fir det. Men 4terigen
méste man som ekonom anse det tveksamt om denna friga bér nimnas i en
konstitution som oundvikligen har ett begrinsat utrymme.

Bor individen ha en konstitutionellt skyddad ritt till sjukvird inom EU?
Till att bérja med ir det sjilvklart att en EU-medborgare skall ha ritt att fi
vérd vart som helst inom unionen. Detta krav foljer inte si mycket av en
rittighetsdiskussion som av principen om fri rérlighet f6r minniskor och
tjinster. Bor d4 staten i varje land kunna garantera att varje medborgare fir
adekvat sjukvird, oavsett inkomst? Nice-stadgan innehéller en mycket vagt
formulerad Artikel 35: "Var och en har ritt till tillging till férebyggande hilso-
vérd och till medicinsk vird pa de villkor som faststills i nationell lagstiftning
och praxis.” Med andra ord finns det ingen stark rittighet till kostnadsfri
sjukvird.

I denna fréga finns det dock, i andan av FN:s konvention om barnens rit-
tigheter, anledning att géra viss skillnad p4 barn och vuxna. Ett sjuke barn
kan inte sjilv paverka sina forildrars inkomstsituation. De kan knappast hel-
ler sjilva beskyllas fér att ha orsakat sin sjukdom, till skillnad frén vuxna som
ofta genom sina egna val kan paverka sin sjukdomsbild, exempelvis via alko-
holism, rékning, eller osunda matvanor. Dirfor skulle en grundlagsskyddad
rittighet till fri (eller s& gott som fri) sjukvérd for barn, kunna vara en tink-
bar kandidat till en konstitutionellt stadgad rittighet i en EU-konstitution.
Aven om en allmin och lika sjukforsikring 4r den vanligaste l6sningen i
Europa (till skillnad frin i USA) kan man som ekonom tinka sig att vissa
kategorier vuxna minniskor — som medvetet utsitter sig sjilva for stora risker,
exempelvis rékare och dventyrsidrottare — ocksé fir std for en storre andel av
kostnaderna for den offentliga sjukvird de utnyttjar.

En fjirde ekonomisk eller social rittighet som berérs bide i den svenska
Regeringsformen och i Nicestadgan ir ritten till utbildning. I Nicestadgan
str det bland annat: "Var och en har ritt till utbildning ... Denna ritt inne-
fattar mojligheten att kostnadsfritt félja den obligatoriska undervisningen.”
Obligatorisk och kostnadsfri offentlig grundskola har funnits i Europa sedan
mycket linge. I Sverige gir traditionerna tillbaka till 1840-talet. Likvil kan
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man inte nog understryka den vildiga betydelse som medborgarnas utbild-
ningsnivi har for bide ekonomisk och social utveckling. Empirisk ekonomisk
forskning har pavisat klara samband mellan utbildningsnivi, & ena sidan, och
ekonomisk tillvixt och politisk frihet, & den andra. Dirfér finns det, enligt
min mening, goda skl till att &tminstone inkludera en ritt till en kostnadsfti,
grundliggande undervisning i en europeisk konstitution.

Bland de fundamentala friheterna i Nicestadgans andra kapitel aterfinns
dven en paragraf om niringsfrihet och en om ritten till privat egendom. Aven
om dessa bida rittigheter ir allmint accepterade och respekterade inom EU
fortjinar de inda en framtridande plats i en konstitution. Att nigon startar
ett foretag eller att individen tillats ett privat dgande, ir i princip "kostnads-
fria” rittigheter (alternativkostnaden for en stark privat dganderitt 4r mojli-
gen att staten inte kan konfiskera medborgarnas dgodelar vid behov, sisom
den spanska staten gjorde under dess stormaktstid). Dessutom ir de grund-

liggande forutsittningar for framvixten och bibehallandet av en livskraftig
kapitalism.

Sprakfragan som rattighet och kostnad

Dagens EU har, som bekant, 15 medlemsstater och 11 officiella sprik. Med
upp till 13 nya medlemsstater kommer antalet officiella sprik att 6ka till om-
kring 20 stycken. Den ekonomiska aspekten av sprikfrigan 4r helt enkelt om
det 4r ekonomiskt motiverat att unionen stir for kostnaden och genomf6ran-
det av att dversitta varje officiellt dokument till drygt 20 sprak?

Vid en "kostnads-/intiktsanalys” av vad detta idoga éversittande innebir
mdste man till att bérja med konstatera att arbetet har en ansenlig direkt
kostnad. Enligt en obekriftad uppskattning skulle ca 2 procent (2 miljarder
euro) av EU:s totala gemensamma budgetutrymme g3 till éversittningskost-
nader, vilket kan jimf6ras med de totala administrativa kostnaderna som for
4r 2002 beriknas motsvara 5,2 procent. Som ytterligare jimforelse kan man
konstatera att unionens samlade utgifter fér utbildningsfrigor, miljsfrigor,
och en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik tillsammans motsvarar ca 1,2
procent av de totala utgifterna. Enbart kommissionens oversittningstjinst
hade i februari 2002 1170 Gversittare anstillda, exklusive frilansare.

Férutom denna direkta kostnad har flersprékigheten ocksa indirekta trans-
aktionskostnader. Nir alla lagforslag, rapporter, direktiv, och tilligg méste
oversittas till alla sprak innebir detta sannolikt en trégare och mindre effek-
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tiv beslutsprocess 4n om alla deltagare hade anvint samma sprik. Nir de
politiska aktdrerna bara behirskar sitt eget sprik 4r det naturligtvis helt nsd-
vindigt att Sversitta, men nir alla forstir varann pa exempelvis engelska
miste dversittandet vid varje beslutssteg medf6ra forluster i termer av tid och
anstringning. Om tjinsteminnens prestationer, medvetet eller omedvetet,
miits i form av producerat sidantal finns det ocksi ett incitament for tjinste-
minnen att skicka alla dokument oavsett relevans till dversittning pa alla
sprik, vilket ju innebir att dokumentets ursprungliga sidantal multipliceras
med 11.

Vilka 4r d3 fordelarna med flersprikigheten? Som berérts ovan ér dversit-
tandet helt nédvindigt om de politiska aktdrerna faktiskt inte behirskar nigot
annat sprak 4n sitt eget. Detta 4r dock i praktiken sillan fallet. Ur demokra-
tisk synvinkel finns det naturligtvis ett stort virde i att varje medborgare kan
f3 information och gora sin rést hérd pa sitt eget sprak. Denna princip har
funnits med 4inda sedan Romf6rdraget och har sedan bekriftats vid varje
utvidgning. Fir d3 denna princip kosta hur mycket som helst? Konsekvensen
av formuleringarna i nuvarande fordrag 4r tydligt att 6versittandet fir kosta
hur mycket som helst.

I praktiken 4r det ind4 s3 att allt inte &versitts. Inom kommissionen kan
direktoraten besluta att vissa akter inte beh6ver dversittas. I dagliga kontak-
ter mellan medborgare och EU-tjinstemin hiller man sig till det nationella
spraket utan att Gversitta. Aven vid lite mer formella beslut kan man lata bli
att versitta om beslutet bara berdr en ligre nationell institution eller minni-
skor i en viss region. Dock finns det ocks3 absurda exempel p4 hur kommis-
sionen anvinder sin dversittartjinst. En killa med god insyn berittar att det
exempelvis inte dr ovanligt att helt inaktuella pressmeddelanden miste 6ver-
sdttas.

Aven om det finns 11 officiella sprik i unionen finns det bara tvi arbets-
sprik, engelska och franska. Som framgir av Tabell 1 dominerar engelskan
och franskan kraftigt vad giller inkommande sidor fér éversittning hos kom-
missionens &versittningstjinst. Ca 87 procent av alla inkommande doku-
ment ir skrivna p4 engelska eller franska med engelska som det klart domine-
rande spriket. Tyskan, som vissa anser bér fi stillning som arbetssprak, 4r
relativt obetydligt vad giller inkommande sidor (4,3 procent). Endast o,7
procent av alla originaldokument ir skrivna pé svenska. Som synes ir fordel-
ningen betydligt jimnare vad giller andelen utgiende sidor, alltsd sidor &ver-
satta av Gversittningstjinsten.
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Tabell 1: Antal inkommande och utgdende sidor for 6verséttning hos
EU-kommissionens 6versittningstjinst, 2001,

Sprék Inkommande sidor % Utgdende sidor %
Engelska 720 142 56,8 11,6
Franska 378 450 29,8 12,7
Tyska 54 594 43 13,0
Svenska 9150 0,7 72
Ovriga 105 919 8,4 55,5
Totalt 1268 255 100 100

Killa: Flersprakighet och éverséttning, Europeiska kommissionens &versittningstjanst,
februari 2002, Antalet inkommande sidor &r ett bokftringstekniskt matt, ej ett faktiskt
métt pa sidor som behdver dverséttas.

Hur skall man d3 kunna finna en mera rimlig avviigning mellan flersprakig-
hetens kostnader och intikter och vad skall det std i en eventuell konstitution
om saken? Mitt forslag 4r att en konstitution bér bibehalla principen om att
alla nya medlemsstaters sprik fir status av officiellt sprak. Alltsa skulle EU
om négra r i nirmare 20 officiella sprak. Dock borde det ocks3 inkluderas
en stadga om att engelska, franska och tyska ir arbetssprak. (Tyska bér vara
ett arbetssprak tack vare att nirmare 100 miljoner EU-invénare har tyska som
modersmal.) Statusen som officiellt sprak bér innebira att alla fordrag, lagar,
direktiv, och andra slutgiltiga beslut éversitts. Statusen som arbetssprak inne-
bir att beslut under beredande inom EU:s institutioner bara dversitts till de
tre arbetsspriken. Pressmeddelanden, rapporter, och liknande handlingar bér
ocksé bara dversittas till tre sprak. Det borde dessutom finnas ndgot slags for-
bud bland institutionerna (ej inkluderat i konstitutionen) mot att &versittar-
tjinster anvinds for obsoleta, irrelevanta, och inaktuella dokument. Dock
bér det fortfarande f3 vara s att varje unionsmedborgare eller nationell insti-
tution skall ha ritt att vinda sig till EU p4 sitt eget sprak och fi svar pi
samma sprak.

Maste 6versittandet d ske i EU:s regi eller skulle det kunna liggas ut pa
entreprenad? Frilansare finns visserligen redan men i relativt blygsam skala.
Vad giller de stora och viktiga dokumenten sisom lagar och férdrag finns det
uppenbarligen klara stordriftsfordelar som talar for centraliserad 6versittning,
Om lagar éversitts av fristiende oversittare i varje enskilt land skulle det
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kunna skapa en betydande risk for oklarheter och missforstind. For att kunna
gora korrekta dversittningar krivs ocksé ofta tillging till omfattande arkiv och
insiderkunskap om vad som egentligen avses. Vad giller mindre viktiga doku-
ment bér fristiende 6versittare kunna tilldtas verka i hogre utstrickning och i
konkurrens med en avgiftsfinansierad central EU-tjinst. Atgirder som dessa
borde kunna sinka de nuvarande orimligt hdga kostnaderna for dversittande.

Mellanstatlighet eller federalism — vad skall vi ha
unionen till?

Den europeiska unionen har stegvis vuxit fram under efterkrigstiden, frin att
vid starten frimst handla om kol och stil med sex medlemsstater, till dagens
valutaunion och gemensamma marknad f6r femton linder. Den mellanstat-
liga strukturen med ministerridet som beslutande och kommissionen som
samordnande organ, har hela tiden funnits med i bilden och i viss mén prig-
lat vilka omriden som unionen valt att syssla med. Nir det kalla kriget sedan
ett decennium ir historia och misstron och bitterheten frin andra virldskri-
get i stort sett dr borta, har européerna ett gyllene tillfille att friga sig vad de
egentligen vill att EU skall gora och direfter undersoka vilket institutionellt
ramverk som bist passar unionens syften.

Till att bétja med, vad bér dé EU syssla med? Denna normativa frige-
stillning har analyserats utifran ekonomisk teori av bland andra Alberto Ale-
sina och Dennis Mueller. Enligt bida ansatserna kan man motivera en poli-
tisk union mellan linder om en sidan union lyckas frambringa all-europeiska
kollektiva nyttigheter p3 ett mer effektivt sitt 4n vad linderna kan gora var
for sig. Om det finns speciella stordriftsfordelar med produktion pa europe-
isk niv3 har EU ocks4 en roll att spela. Om det ¢j handlar om nigra europe-
iska kollektiva nyttigheter och om det inte foreligger ndgra stordriftsfordelar,
ir en nationell eller lokal produktion mera effektiv.

Finns det di nagra kollektiva nyttigheter vars frambringande gagnar alla
eller de flesta européer? Ett omride som alltid varit av central betydelse for
det europeiska samarbetet ir frihandeln och den gemensamma marknaden.
Hir har EU framgéngstike lyckats skapa en inre marknad genom en systema-
tisk upprdjning bland gamla handelshinder. Processen ir lingt ifrin slutford
men mdste indd betecknas som en framging. Situationen ir ungefir det
samma vad giller skapandet av en valutaunion. Det gamla vixelkurssystemets
svingningar har blivit historia i och med eurons inférande i tolv linder.
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Huruvida foérdelarna med en gemensam valuta &verviger forlusten av en
nationell penningpolitik, ir en alltfor stor friga for att behandlas hir. Hur
som helst har det nya monetira systemet karaktiren av en kollektiv nyttighet
med externaliteter bortom penningpolitiken. Exempelvis har valutaunionen
en stor inverkan pi lindernas finanspolitik. Ett av syftena med en gemensam
valuta har dessutom alltid varit att binda linderna nirmare samman, vilket
anses ha ett virde i sig.

P34 forsvars- och utrikespolitikens omride finns det uppenbara stordrifts-
fordelar med en gemensam europeisk samordning. Istillet for att alla europe-
iska linder har egna beskickningar i nistan alla andra linder, skulle det ricka
med att ha en gemensam EU-ambassad i varje land. Istillet for att varje land
har sina egna vapensystem och militira organisationer skulle ett gemensamt
EU-forsvar vara avsevirt mer effektivt ur ekonomisk synvinkel. Férsvars- och
utrikesdtaganden 4r ocksd klassiska kollektiva nyttigheter; om ett EU-land
har en stark armé kan ett annat vara “fripassagerare” med l3ga forsvarsutgifter
i vetskapen om att det andra landets styrka skulle avskricka utomstiende lin-
der fr4n att anfalla EU. (Man skulle faktiskt med fog kunna pésta att dagens
EU militdrt sett ér fripassagerare gentemot USA, som ofta fir agera virlds-
polis till och med inom Europas grinser, exempelvis i Bosnien och Serbien/
Kosovo.) En viktig forutsittning for en gemensam utrikespolitik 4r dock att
linderna har nagorlunda samstimmiga uppfattningar i internationella frigor.

Flyktingpolitiken 4r ett annat omrdde med uppenbara externaliteter. Om
ett EU-land har en relativt restriktiv flyktingpolitik innebir det att fler flyk-
tingar soker sig till nista land, dit det p4 grund av Europas geografi oftast inte
4r sirskilt lingt. En tydlig, gemensam policy vad giller invandring och asyl-
rittigheter skulle inte bara vara effektiv ur europeisk synvinkel, den skulle
4ven klargéra situationen for de stora mingder fattiga och férfoljda manni-
skor som pé vinst och forlust séker sig till Europa.

De kanske allra mest uppenbara kollektiva nyttigheterna finns formodli-
gen pd miljsomridet. Luftféroreningar kinner som bekant inga nationella
grinser. Koldioxidutslippen 6ver de europeiska storstiderna paverkar inte
bara den egna nirmiljén utan har effekter pd hela Europa och 4ven globalt.
(Dock har langt ifran alla miljéfrégor internationell relevans. Sophantering
och &vergddning ir exempel pé frigor som formodligen bist l6ses lokalt.) P4
grund av den vanliga fripassagerarproblematiken skulle en 18sning pd EU-
nivd sannolikt vara den mest effektiva.

Yitterligare ett omrade med klara stordriftsfordelar 4r infrastrukturen. Ett
vig- och jirnvigsnit planerat pa europeisk snarare 4n pa nationell basis skulle
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med storsta sikerhet ge effektivare kommunikationer. Den europeiska forsk-
ningen skulle sikerligen ocksd gynnas av en samordning. Den internationella
rorligheten i forskarvirlden ér i huvudsak begrinsad till att g4 frin Europa till
USA, snarare in inom unionen. Fortsitter denna trend finns en risk for en
europeisk ”brain drain” av samma typ som drabbat flera utvecklingslinder.

Lt oss nu limna diskussionen om vad EU borde syssla med, och 6vergd
till frigan om vad det 4r tinkt att EU ska syssla med och vad den faktiskt gér.
I EU:s nuvarande fordragstexter 4r det mycket oklart vad unionen ir tinke att
syssla med. I Maastrichtférdragets forsta artikel stér det: "Detta férdrag mar-
kerar en ny fas i processen for att skapa en allt fastare sammanslutning mellan
de europeiska folken, dir besluten skall fattas s& Sppet och s nira medbor-
garna som majligt.”. Formuleringen om en "allt fastare sammanslutning” kan
tolkas som att EU skall syssla med fler och fler frigor p3 ett allt djupare plan,
medan orden om att besluten skall fattas ”sd nira medborgarna som méjligt”
(oftast benimnd “subsidiaritetsprincipen”) snarare pekar i motsatt riktning. I
Artikel 2 nimns sedan de tre hornpelarna valutaunionen, den fria rétlighe-
ten, och en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik. Av dessa tre omriden ir
de tvi forsta i princip genomforda, vilka i sig 4r anmirkningsvirda och
mycket omfattande dtaganden, men nigon gemensam utrikes- och sikerhets-
politik vird namnet har unionen fortfarande inte.

De gillande fordragen ir siledes ingen bra killa for att férstd vad EU de
facto sysslar med eller vill syssla med. EU:s gemensamma budget ger lite kla-
rare besked. Tabell 2 visar 2002 &rs budgetanslag for sex aggregerade omr3-
den. Unionens totala budget ér pé ca 99 miljarder euro, vilket endast motsva-
rar drygt 1 procent av lindernas samlade nationalinkomst. Det #r vid det hir
laget allmint kint att EU:s helt dominerande budgetitagande ir jordbruks-
och regionalstsden (strukturdtgirder), vilka tillsammans slukar nira 80 pro-
cent av de totala utgifterna. Som jimforelse ligger EU enbart ned 6,4 procent
av sina utgifter pa ”inre politik”, vilket bland annat innefattar miljs, invan-
dringsfrdgor, transport, forskning, och utbildning, och 8,5 procent pé externa
dtgirder som bistdnd och en gemensam utrikespolitik. Inom kategorin jord-
bruksstdd liggs drygt 18 miljarder euro enbart pa stéd for produktion av jord-
bruksgrédor (framgér €] av tabellen). Stédet for produktion av olivolja pa ca
2,4 miljarder euro ir tvd och en halv ginger st6rre 4n de samlade kostnaderna
for transporter, milj, utbildning och ungdomsfrigor, samt sysselsittning och
den sociala dimensionen (0,9 miljarder). Liknande jimforelser kan géras in
absurdum. Hur man 4n vinder och vrider pd budgeten framtrider en bild av
EU som n3got av en europeisk jordbruks- och regionalstédsmyndighet som
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vid sidan om kirnverksamheten ocksd i nigon utstrickning sysslar med "nor-
mal” utrikes- och inrikespolitik.

Tabell 2: EU:s budgeterade utgifter per anslagsomréade f&6r &r 2002.

Utgiftsomrade Belopp(i miljoner euro) %
Jordbruksstsd 44505 45,2
Strukturatgérder 34002 34,5
Inre politik (utbildning, invandrings- och 6394 6,4

asylfrdgor, transport, miljé, forskning, etc)
Externa atgérder (stéd infér anslutningen, 8344 85

u-landsbistdnd, gemensam utrikespolitik, etc)

Administration 5177 5,2
Ovrigt 213 0,2
Totalt 98635 100

Kélla: Europeiska gemenskapernas allménna budget — budgetéret 2002, Europeiska
kommissionen.

Kanske #r det ind3 s att jordbruks- och regionalstddet ocksé tillhandah&ller
kollektiva nyttigheter? Vad giller jordbruk s saknar det i princip helt de
egenskaper som kinnetecknar en kollektiv nyttighet. Om en bonde produce-
rar ett ton vete gynnar detta ingen annan 4n och nigra positiva externaliteter
for grannen i girden bredvid 4r svéra att se. De enda externaliteter som jord-
bruket har 4ir méjligen att de pa ett mycket lokalt plan garanterar ett 5ppet
kulturlandskap.

Inom posten strukturdtgirder ryms dock en del satsningar pd kollektiva
nyttigheter sisom miljéstdd och infrastrukturellt stdd. Exempelvis liggs stora
resurser ned pd avloppsrening, vilket har positiva externaliteter i form av
renare floder och sjdar. Icke desto mindre ir stéden i hég utstrickning regio-
nala och har karaktiren av omférdelning som frimst gynnar ett fital invinare
koncentrerade i den sédra delen av unionen, pi bekostnad av den stora mas-
san av urbana skattebetalare i sirskilt norra Europa.

Det bor emellertid papekas att den gemensamma budgeten inte heller ger
en fullstindig bild av vad EU sysslar med. Medlemsstaterna sjilva stir for en
stor del av genomférandekostnaderna fér direktiv och annat som EU beslutat
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om. Mycket av kommissionens arbete giller lagforslag pa olika omréden som
sedan antas eller férkastas i parlamentet. Lagar kostar ofta inte si mycket i
termer av pengar men kan 4nd3 ha en betydande inverkan pi samhillet. P3
exempelvis miljsomradet har ett stort antal lagar stiftats under senare 4r.

Sammantaget rider det likvil en diskrepans mellan vad normativ ekono-
misk analys pekar pa att EU bér géra, och vad EU faktiskt gor. Orsakerna till
detta forhillande ir manga och komplexa. En viktig anledning stér emellertid
att finna i det styresskick som hittills har gillt inom unionen. Aven om parla-
mentet sedan Maastrichtférdragets tillkomst lyckats tillskansa sig nigot mer
inflytande — frimst p3 bekostnad av den pa senare &r férsvagade kommissio-
nen — ir det fortfarande i ministerridet som den verkliga makten finns.
Ministerradets makt 4r i sin tur en tydlig manifestation av den mellanstatliga
karaktir som priglat unionen alltsedan dess tillblivelse.

I en mellanstatlig organisation representeras varje land av sin regering och
oppositionen i linderna har lite eller inget att siga till om. Fér stora linder
innebir detta att en mycket stor andel av befolkningen kan limnas utan
representation i EU:s verkliga maktcentra. Ett méjligen dnnu allvarligare pro-
blem #r att EU-frdgor i princip aldrig spelar ndgon avgsrande roll i de natio-
nella parlamentsval dir regeringarna (och alltsi ministerridets medlemmar)
utses. Detta ar det verkliga demokratiska underskottet i unionen.

I ministerrddet tenderar regeringarna att bli foretridare for nationella sna-
rare in for all-europeiska intressen. Den teoretiska forklaringen ir féljande:
Nagot forenklat kan men siga att i ministerridet har varje regering att vilja
mellan att propagera for all-europeiska kollektiva nyttigheter som alla kan dra
nytta av eller mycket specifika nationella intressen som bara gynnar det egna
landets medborgare. Lat oss konstruera ett realistiskt exempel och anta att en
regering A propagerar for en kollektiv nyttighet som kostar 100 miljoner euro
och 4r villig att std for hilften, det vill siga so miljoner. Regering B vet att
regering A kommer att propagera for den kollektiva nyttigheten som bida
linderna har lika stor nytta av och férssker dirfor bli fripassagerare i si hog
grad som majligt. Ett ofta anvint trick inom ministerridet 4r dessutom att
regering B siger att de visst kan stédja den kollektiva nyttigheten med 40
miljoner, forutsatt att regering A gir med pd att ge ett extra bidrag pé 10 mil-
joner till den specifika nationella intressegruppen X. Parterna forhandlar dir-
efter och nir en kompromiss dir bida fir betala § miljoner mer 4n de tinkt
sig; regering A betalar so miljoner till den kollektiva nyttigheten och § miljo-
ner till intressegruppen X medan regering B betalar 45 miljoner till den kol-
lektiva nyttigheten. Regering B blir dirfér “vinnare” stillvida att man tack
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vare sin fripassagerartaktik lyckades betala mindre och samtidigt tillgodosig
ett nationellt intresse.

Vid niista férhandling har regering A ldrt sig ldxan och férstar vilken stra-
tegi regering B kommer att anvinda sig av. Regering A svarar med samma
mynt och kan nu tinka sig att stddja en ny kollektiv nyttighet med 40 miljo-
ner om den egna intressegruppen Y fir ett bidrag pa 10 miljoner. Regering B
svarar med dnnu stdrre krav for den egna gruppen X, och s3 vidare. Tills slut
inser bada regeringarna att det alltid ir rationellt fr egen del att koncentrera
sig pd att kriva medel 4t nationella intressen eftersom man annars riskerar att
f3 betala alltfér mycket for de kollektiva nyttigheterna. Vad blir d resultatet?
Unionsarbetat urartar och fastnar i en slags “fingarnas dilemma’-situation
dir alltfér f8 kollektiva nyttigheter produceras och dir en stor del av kakan
distribueras ut till nationella intressegrupper.

Om nu de nationella intressegrupperna ir representativa for den breda
folkviljan i varje land 4r kanske inte sd stor skada skedd. Men den public
choice-inspirerade litteraturen har visat att de mest effektiva frdelsskarna
snarare ir smd, homogena och vilorganiserade intressegrupper med ett
mycket tydligt ml vars kostnader kan spridas ut pd den stora massan av skat-
tebetalare. Om dessa grupper dessutom — av historiska eller valtaktiska skl —
har en stark stillning i allminhetens medvetande, finns mycket goda férut-
sittningar for att de skall lyckas kapa 4t sig oproportionerligt stora férmaner.

Aven om intressegrupperna i huvudsak bedriver sin lobbying nationellt
kan ett internationellt fokus vara mycket l6nande. Det ideala scenariot ur en
rationell intressegrupps synvinkel 4r att lyckas paverka ett av EU:s storre lin-
der att stédja sin sak. Aven om ministerridet numera har kvalificerad majori-
tetsrostning sker det i princip aldrig att ett av de stdrre linderna rostas ned.
Det stora landet fir dirfor igenom sitt krav for den lilla intressegruppen efter-
som kostnaden, utspridd &ver hela unionen, ér relativt liten. P4 s3 vis kan en
liten intressegrupp med en stark stillning i ett visst land anvinda hela unio-
nen som mjdlkkossa. Resultatet blir i lingden en hég grad av omférdelning
mellan linder till specifika intressegrupper och en alltfor lig produktion av
kollektiva nyttigheter. Nyckeln till att forstd denna langt ifrén optimala situ-
ation 4r dels de sm intressegruppernas oproportionerligt stora inflytande pa
ett nationellt plan, dels EU:s mellanstatliga karaktir.

Tabell 2 visar med all tydlighet vilka intressegrupper det 4r som har lyck-
ats gora EU-projektet till en mjélkossa for sirintressen, trots att unionens for-
drag inte ger dem nigon sirstillning. Bonderna i Frankrike, som motsvarar
ca 7 procent av befolkningen, 4r tvekldst den mest inflytelserika gruppen
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bakom denna utveckling, méjligen ackompanjerad pa senare tid av spanska
fiskare. Det rider en allmin konsensus bland ekonomer att EU:s gemen-
samma jordbrukspolitik 4r en av vér tids stdrsta politiska och ekonomiska
misslyckanden. Priset for att hilla frimst franska men 4ven andra linders
bénder under armarna inkluderar bland annat alltfor héga priser pa mat, ett
ineffektivt jordbruk, uttringning av vilbehovliga kollektiva nyttigheter, avse-
virt mer komplicerade forhandlingar med de agrara kandidatlinderna i Ost-
europa, samt virst av allt, en hopplés situation fér miljoner fattiga bonder i
u-linder som inte kan konkurrera p3 lika villkor.

For att sammanfatta resonemanget ovan pekar alltsi ekonomisk teori pi
att EU i hég utstrickning sysslar med fel saker. Kan dé en ny europeisk kon-
stitution réda bot pd dessa strukturella fel?

Alternativet till den mellanstatliga strukturen 4r federalism. Med detta
begrepp menas hir mycket forenklat att den parlamentaristiska principen
rider dven pi EU-niv3. Europaparlamentet ir idag den enda institutionen
med en sann demokratisk legitimitet. Parlamentarikerna viljs pa grundval av
sina dsikter om det europeiska samarbetet och stills till svars i val for vad de
istadkommit for det europeiska samarbetet. Om valproceduren gjordes om
s3 att EU-medborgarna tillits rosta pi all-europeiska partier skulle dessutom
de nationella sirintressenas inflytande ver parlamentet minska ytterligare.

P4 forslag av parlamentet skulle en mer politiserad kommission kunna
utses och viljarna skulle vara informerade i f6rvig om vilka kandidater till
kommissionen som de olika parlamentarikerna stodde. Kommissionen skulle
alltsa bli nigot av EU:s regering och vara ansvarig infér parlamentet. Parla-
mentet skulle med majoritetsbeslut faststilla budgeten. Ministerridets nuva-
rande stillning skulle i princip forsvinna. Istillet skulle det kunna agera som
en “andra kammare” eller "senat” efter tysk modell. Dess huvudsakliga roll
skulle vara konstitutionell &versyn och att &vervaka att unionen inte tillskan-
sade sig makt pi medlemsstaternas bekostnad. Subsidiaritetsprincipen borde
klargras utifrin de ekonomiska resonemangen om kollektiva nyttigheter och
for att EU inte skulle utvecklas till en superstat borde ett forbud mot att
overta nationella och lokala politikomriden inforas.

Ur ekonomisk synvinkel skulle troligen en sddan federal konstitution pd
ett mera effektivt sitt kunna motst3 sirintressenas paverkan. Ett agrart parti i
Europaparlamentet skulle kanske kunna samla 5 procent av résterna. Majlig-
heterna att ta nigon stor aktdr som “gisslan” genom att till exempel proppa
igen vigarna med traktorer, skulle dirmed drastiskt minska. P4 motsvarande
vis skulle den stora massan av arbetare inom modernare men mera oorganise-
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rade sektorer fi ett betydligt storre inflytande. Denna nyordning skulle for-
modligen innebira starkare incitament for politikerna att tillhandahilla kol-
lektiva nyttigheter, medan jordbruksstsdet forhoppningsvis forpassades till-
baka till nationell nivi. En federal struktur med parlamentet i centrum skulle
ocks3 minska det demokratiska underskottet i EU och méjligen gra med-
borgarna mer engagerade i europeiska frigor. Dock 4r det naivt att tro att
regeringarna som idag styr EU sjilvmant skulle ge upp sin make till ett fede-
ralt Europa.

Slutsatser — fran mellanstatlighet mot federalism

Detta kapitel har behandlat fem frigor. Fér det forsta, behdvs det en europe-
isk konstitution &verhuvudtaget? Svaret pa frigan ir ett ja; for att gbra unio-
nens grundliggande funktionssitt littillgingligt och begripligt for invinarna
behdvs en sammanhallen och koncis konstitution som dessutom kan tjina
som en viktig inspirationskilla fér det europeiska samarbetet.

For det andra, ekonomisk forskning tyder pé att Europeiska centralbanken
bor fortsitta att fungera ungefir som den gor idag med en hég grad av sjilv-
stindighet och med prisstabilitet som en éverhingande mélsittning. Vad gil-
ler ekonomiska rittigheter sdsom ritten till arbete, sjukvird, och utbildning
bor man i huvudsak vara restriktiv med att inkludera dessa i en konstitution.
Niringsfrihet, frihet att arbeta, och ”de fria rérligheterna” 4r emellertid s&
centrala delar av det europeiska samarbetet att de bér ha en framtridande
plats i en konstitution. Fér det fjirde, sprikfragan skulle fSrmodligen f3 en
mer ekonomiskt effektiv 16sning om man lit alla EU-sprik vara officiella s&
till vida att alla lagar, fordrag, och beslut dversattes till alla sprak, men att eng-
elska, franska och tyska samtidigt fick konstitutionell status som officiella
arbetssprék.

Det femte slutsatsen ir den viktigaste: Utifrdn det ekonomiska resone-
manget om kollektiva nyttigheter miste man konstatera att den Europeiska
unionen i hdg grad sysslar med fel saker. Roten till detta missférhallande lig-
ger i ministerridets roll som EU:s verkliga maktcentrum. I ministerrddet ir
det oftast individuellt rationellt for ett lands representanter att bevaka frigor
som frimst gynnar det egna landet. Resultatet blir en strukeur dir nationella
srintressen (exempelvis jordbruket) kapar 4t sig resurser pa bekostnad av all-
europeiska kollektiva nyttigheter. For att rida bot pa detta skulle unionen
behdva en mer federalistisk struktur dir parlamentet blir det centrala makt-
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centrat, samtidigt som en mera tydligt definierad subsidiaritetsprincip slog
fast att unionen bara fir syssla med sidana frigor som inte kan I8sas effektivt
pé nationell niva.
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Demokrati pa tva nivaer

av Torbjérn Bergman

Denna uppsats tar ett statsvetenskapligt grepp pé dmnet institutionella refor-
mer och analyserar de folkvalda parlamentens stillning infor nista regerings-
konferens. Till att borja med kan vi konstatera att den Europeiska unionens
ledare girna vill framstd som ledare med god demokratisk férankring och hég
demokratisk legitimitet. Detta har bland annat kommit till uttryck i att en
forstirkning av Europaparlamentets inflytande har varit ett dterkommande
tema vid regeringskonferenser och fordragsindringar. Numera har man ocksi
officiellt inkluderat de nationella parlamenten i diskussionen om EU-demo-
kratin. I samband med att Europeiska rédet i december 2000 férhandlade
fram Niceférdraget pekade man frén stats- och regeringschefernas sida ut de
nationella parlamentens roll i EU som ett av de huvudomriden som borde
diskuteras inf6r nista fordragsindring.

I den aliminna debatten om de demokratiska bristerna, som vanligen fors
i termer av det demokratiska “underskottet”, dominerar tvé synsitt. Dessa
innehaller i sig mingder av schatteringar och nyanser men lat oss for &ver-
blickbarhetens skull sammanfatta dem pa nigra rader. Ett sidant synsitt 4r
att problemen bist 16ses genom att man forstirker EU-samarbetets mellan-
statliga karaktir. Ett annat och vanligare synsitt 4r att dessa problem bér 6sas
genom att EU blir en demokrati pa dverstatlig niva. I bida fallen 4r folkvalda
parlament en del av 16sningen. I det forra hivdas att nationella parlament bér
spela en mer framtridande roll. I den senare betonas att Europaparlamentet
bor f3 en starkare stillning, Det 4r l4tt att vara positiv till att folkvalda ska ha
inflytande. Bigge synsitten har dock det gemensamt att de inte séger mycket
om vad som ska hinda med de parlament som s att siga inte omedelbart
ingar i 16sningen. Foresprikarna for en starkare roll f6r nationella parlament
diskuterar exempelvis sillan om huruvida deras forslag kan leda till en be-
grinsning av Europaparlamentets inflytande. Féresprikarna for ett utékat in-
flytande for Europaparlamentet diskuterar vanligen inte vad som ska hinda
med de nationella parlamenten nir detta sker.
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Det mellanstatliga synsittet har enligt motstindarligret problem med tro-
virdigheten. Frimst 4r det m&jligheten att kombinera effektivitet och besluts-
kraft med en bred och direkt medverkan av 15, snart kanske 25, och senare
kanske dnnu fler nationella parlament som ifrigasitts. Risken for tréghet och
beslutsférlamning sigs vara for stor. Den kritiken #r relevant. Men den 6ver-
statliga modellen har ocksd sina problem. Motstindarna till detta synsitt
argumenterar vanligen utifrén ett forsvar for medlemsstaternas traditionella
inflytande. Men det finns ocksd andra invindningar. Inom det éverstatliga
perspektivet verkar man exempelvis ta litt pa frigan om det gir att ha en
demokrati pd EU-nivd och en annan demokrati pé nationell nivd. Logiken
tycks vara att bara man lyckas dstadkomma en klar kompetensfordelning
(exempelvis genom en ny kompetenskatalog) med bestimmelser om vad som
ska goras pd EU-niv4 och vad som ska beslutas pé nationell nivi kommer det
att vara majligt att hilla nivierna 4tskiljda. Sedan verkar vi ostdrt kunna
njuta frukterna av ett demokratiskt Europa pa tva nivder. Vi kan d dels haen
demokratisk EU-niv4 som fungerar fér sig, dels en demokrati pd nationell
nivi som ansvarar for sédant som inte EU beslutar om.

Detta synsitt forbiser dock den starka sammanflitning av olika nivier
som finns inom EU. Framférallt bortser man frin att debatten om folkvalda
parlament ocks3 hinger samman med ministerrédets stillning. Ministrarna i
radet utses nationellt men man fattar beslut som giller for alla medlemsstater.
Rédet skapar dirmed en langtgiende sammanflitning av de tvi nivierna. S3
linge rddet 4r en central aktdr inom EU 4r det inte troligt att en kompeten-
skatalog kan undvika komplexa kopplingar mellan EU:s institutioner och
medlemsstaterna. Det 4r bara om man avskaffar de nationella regeringarnas
inflytande p4 EU-niv4 som det gir att renodla vem som gér vad inom EU till
den grad att det entydigt gér att siga att EU-nivin skéter exempelvis miljé-,
utrikeshandels-, och utrikespolitik och den nationella nivin skéter sidant
som civilritt, kultur och socialférsikringar.

Dessutom forutsitter en renodling till en mer mellanstatlig eller éverstat-
lig ordning att antingen medlemsstaterna eller Europaparlamentet r beredda
att ge upp vissa av sina befogenheter. Den Europeiska unionen har genom-
gitt betydande forindringar de senaste dren men att nista regeringskonferens
ska utmynna i att EU gir tillbaka till ett europeiskt ekonomiskt samarbete av
EFTA-modell 4r inte troligt. Inte heller 4r det sirskilt sannolikt att nista rege-
ringskonferens tar stora steg mot ett Europas Forenta Stater (annat 4n méjli-
gen till namnet). Tanken att EU frimst 4r ett samarbetsorgan till vilket med-
lemsstaterna har delegerat makt ir dirdll for stark. Eftersom ingen av dessa
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tvd utvecklingslinjer ir sirskilt aktuella dr det olyckligt att de s eftertryckligt
dominerar debatten om méjliga demokratiska reformer.

I den tudelade debatten har andra alternativ hamnat i skymundan. Det
finns emellertid en "tredje vig” med mera realistiska reformer som alltfor sil-
lan diskuteras. Detta tredje synsitt ligger diremot i praktiken nira den syn
som ett flertal regeringar, dir ibland den svenska, gett uttryck for. Detta ir ett
synsitt som hivdar att den kompromiss mellan éverstatlighet och mellanstat-
lighet som vuxit fram inom EU ir ganska rimlig och att denna blandform
4ven efter nista regeringskonferens kommer att besta i ungefiir den form som
finns idag. Aven om nista fordragsindring skulle leda fram till en renodling av
beslutskompetenser mellan olika nivéer, en rensning av de nirmast ogenom-
tringliga beslutsvigarna och en férindring av beslutsprocedurer och maktfor-
hallanden p3 vissa politikomriden, kommer dessa forindringar mest troligt
att vara forhéllandevis marginella.

I mangt och mycket ir detta ett status quo perspektiv, och avsaknaden av
reformfbrslag dr pitaglig. For detta kan synsittet forvisso kritiseras. Samtidigt
ir det p4 minga sitt det mest realistiska av de tre. I avsaknad av storre inter-
nationella hindelser som skapar nya och stérre utmaningar, som ett krig eller
en kollaps av samhillsekonomin, 4r sannolikheten inte sirskilt stor att kon-
ventet eller nista fordrag leder till nigra omvilvande férindringar i makt-
balansen mellan EU: s institutioner eller i relationen mellan medlemsstaterna
och dessa institutioner. Diremot ir det troligt att EU é4ven efter det nuva-
rande framtidskonventet for overskddlig framtid kommer att bestd som en
blandform av &ver- och mellanstatlighet. Med den maktférdelning som redan
existerar dr EU ir ett komplext flernivisystem dir politikverflechtung (politik-
sammanflitning) av skilda nivier ir ett framtridande kinnetecken.

Synsittet att maktbalansen mellan Europaparlamentet, ridet och kom-
missionen om nigra dr kommer att ha ungefiir det utseende som den har idag
dppnar for en diskussion av vad som kan ggras inom den blandform av 6ver-
statlighet och mellanstatlighet som 4r dagens EU. Denna debatt har varit
himmad av den nistan exklusiva uppmirksamhet som Zgnats 4t debatten
mellan de tvd dominerande perspektiven. Det tredje synsittet, demokrati pd
tvd sammanflitande nivier inom blandformen, medger p4 ett helt annat sitt
en debatt om vad som ir styrkan och svagheten i dagens system och vad som
ken gbras 4t dessa svagheter. Utifrin detta synsitt 4r det dessutom helt natur-
ligt att diskutera Europaparlamentets och de nationella parlamentens still-
ning pé en och samma ging istillet fr var for sig. Detta ligger ocksd i linje
med den inriktning inom modern statsvetenskaplig forskning som argumen-
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terar for att 16sningar av det demokratiska underskottet méste beakta bide
Europaparlamentet och parlamenten i medlemsstaterna. Ur detta perspektiv
ir inte problemet endast vilken roll EUROPAPARLAMENTET skall ha, €]
heller vilken roll de (nuvarande) femton nationella parlamenten skall ha, utan
utmaningen ir istillet att finna en bittre rollférdelning for alla (sexton) parla-
ment samtidigt som dessa fir en starkare stillning pé sina respektive nivier. En
sidan I8sning skall ocks3 kunna fungera med tiotalet nya medlemsstater.

Till saken hér ocksa, utifrin detta i grunden pragmatiska synsitt, att det
ir viktigt att bygga reformer utifrin det nuvarande sakliget. En analys av de
folkvalda parlamentens méjliga framtida roll bor dirfor bétja med en analys
av hur det ser ut i dag. De tvi nistkommande avsnitten redogor for detta
saklige. Hir presenteras Europaparlamentets roll inom EU och hur natio-
nella parlament ir kopplade till beslutsfattandet pd EU-niv3. Detta utgdr en
bakgrund for en konstruktiv diskussion om vilka reformer som behévs for att
forstirka den representativa demokratin inom EU. Kapitlet avslutas med en
sidan diskussion dir jag hivdar att dven om den nuvarande blandformen kan
vara problematisk pa lingre sikt, s bor de radikala alternativen inte tillatas
tysta ned alla reformdiskussioner inom ramen fér det EU som finns idag. Hir
lyfter jag ocksd fram forslag till dtgirder som Sverige bér driva pd konventet,
och under en kommande regeringskonferens.

Jag gor emellertid en mycket viktig avgrinsning. I diskussionen om 6nsk-
virda reformer lyfter jag i denna uppsats fram forslag som inte kriver nigra
fordragsindringar eller storre organisationsindringar av EU: s struktur. Jag
gor detta for att visa att det behdvs demokratiska reformer ocksd inom den
nuvarande blandformen. En langt stérre och mycket viktig debatt 4r den om
blandformen skulle kunna utgéra en grund fér storre reformférslag utan att
man dirfor skulle behdva g ifrin dess nuvarande grunddrag. P4 s sitt skulle
den kunna fungera som en nyttig motbild och ett alternativ till de dverstat-
liga och mellanstatliga synsitten. Jag dterkommer till denna frigestillning i
kapitlets avslutande rader men de konkreta forslag som diskuteras dirférin-
nan presenteras inom ramen fér EU av idag.

Europaparlamentet

Europaparlamentet har med tiden fitt, eller snarare skaffat sig, ett betydande
inflytande dver mycket av det beslutsfattande som tillkommer EU. En viktig
truism som ibland gir férlorad i debatten ir emellertid att unionens proce-
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durer fr politiskt beslutsfattande varierar betydligt mellan olika policyomrs-
den. Sedan Maastrichtférdraget, som tridde i kraft den 1 november 1993, har
det varit vanligt att dela upp EU i tre pelare. Den inre marknaden och 6vriga
omriden dir EU har egen beslutsmakt hor till den forsta pelaren. Inom de
andra tvi pelarna, den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (pelare
1I) och det polisidra och rittsliga samarbetet (pelare III), anvindes ursprung-
ligen traditionella mellanstatliga beslutsprocedurer (enhillighet och ratifice-
ring). I och med Amsterdamférdraget, som tridde i kraft den f6rsta maj 1999,
flyttades vissa beslut &ver fran den tredje pelaren till den forsta och vissa av
besluten som giller genomférandedtgirder utanfér den forsta pelaren kan
numera fattas utan krav pa enhillighet. I och med Nicef6rdraget forsvagades
distinktionen mellan dessa tre pelare ytterligare. Men distinktionen har haft
historisk betydelse och lever i vissa delar vidare dven efter det att Niceférdra-
get tritt i kraft.

Europaparlamentets roll varierar siledes med de olika beslutsregler som
giller for olika omriden. P4 de flesta lagstiftningsomriden ir det numera
jimstillt med ridet och lagstiftning sker i bigges namn. Dess roll 4r minimal
inom delar av den ekonomiska och monetira unionen (EMU), den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken (den andra pelaren) och delar av det
polisidra och straffrittsliga samarbetet (det som ir kvar inom den tredje pela-
ren). Dessutom, med nigra f3 undantag, har parlamentet inte den formella
ritten att sjilv initiera bindande beslut. Istillet 4r det kommissionen som 4r
initiativtagare i lagstiftningsirenden och ridet (i meningen Europeiska ridet)
som har rollen som initiativtagare nir det handlar om langsiktiga politiska
riktlinjer. I friga om ansvarsutkrivande av den verkstillande makten finns
det inte heller ndgon regering av den typ som existerar i medlemsstaterna som
parlamentet kan avsitta. Kommissionen — som kan avsittas av parlamentet —
och ridet — som inte kan avsittas av parlamentet — delar pa rollen som verk-
stillande organ. Dessutom beslutar ministerridet dven pi lagstiftningsomr3-
den som faller utanfér Europaparlamentets beslutskompetens. Till detta kan
laggas att konstitutionella férslag, exempelvis de som rér maktbalansen mel-
lan unionens institutioner, miste godkinnas av parlamenten i medlemssta-
terna men inte av Europaparlamentet.

Europaparlamentet ir inte desto mindre en viktig institution. Maastricht-
fordraget gav parlamentet ritten att godkinna hela kommissionen med en
enkel majoritet av rdsterna. Enligt regler som formellt antogs i Amsterdam-
fordraget méste kommissionens president f3 ett uttalat st6d av Europaparla-
mentet innan han eller hon sitter samman sitt team av kommissionirer.

ivaer
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Europaparlamentet har ocks3 ritt att avsitta hela kommissionen, férutsatt att
en absolut majoritet av medlemmarna och tvi tredjedelar av de avlagda ros-
terna stodjer en misstroendeférklaring, Parlamentet har dock 4nnu aldrig
sparkat kommissionen, men den frivilliga avgdngen av Santers kommission i
mars 1999 inleddes och orsakades av trycket frin europaparlamentarikerna,

Europaparlamentariker utévar inflytande dven pi andra sitt. Kommissio-
nen ir rittsligt bunden att svara pi muntliga och skriftliga frgor frin euro-
paparlamentarikerna, och kommissionirerna och kommissionens tjinstemin
framtrider regelbundet infér Europaparlamentets kommittéer. Parlamentet
konsulteras dven vid tillsittandet av medlemmar av Revisionsritten och pre-
sidenten och styrelsen for Europeiska centralbanken (ECB). ECB: s president
framtrider dven regelbundet infér den ekonomiska och monetira kommittén
i parlamentet. Europaparlamentet ir dven viktigt nir det giller bestimmel-
serna om hur unionen skall anvinda sina pengar. Om det kan uppna en néd-
vindig majoritet kan parlamentet bide dndra i och blockera (veto) unionens
budgetfsrslag. Befogenheterna att indra budgetférslag 4r begrinsade till de s&
kallade icke-obligatoriska utgifterna, vilket exkluderar stodet till jordbruks-
sektorn (CAP) och dirmed ungefir 45 procent av budgeten (1999). Parla-
mentet har emellertid vid ett flertal tillfillen utmanat uppdelningen mellan
obligatoriska och icke-obligatoriska utgifter i budgeten och har kunnat ligga
till nya budgetomriden inom den icke-obligatoriska delen. Parlamentet har
exempelvis tvingat ridet att acceptera 8kad finansiering for utbildnings- och
kulturpolitik.

Trenden att Europaparlamentet f3tt allt stérre maktbefogenheter 6ver-
skuggar inte det faktum att de nationella regeringarna fortfarande 4r huvud-
aktdrerna inom EU:s politiska system. Medan Maastricht- och Amsterdam-
fordragen pi ett betydande sitt kade Europaparlamentets status, si tar
Nicef6rdraget inget nytt stort steg for att utdka dess befogenheter. I friga om
lagstiftning, utnimningsmakt och riktlinjer till kommissionen, kvarstdr ridet
som den viktigaste institutionen inom EU. Dessutom, nir man bedémer
Europaparlamentets roll och inflytande i forhallande till de nationella parla-
menten, fir man inte glomma att EU endast kontrollerar en liten del av de
totala offentliga utgifterna inom sitt geografiska omréde. I bérjan av nitton-
hundratalet handlade parlamentarisk politik primirt om lagstiftning. I bérjan
av detta drhundrade rér nationell parlamentarisk politik i istillet i hég grad
kontroll dver offentliga utgifter. Europeiska unionen férfogar ver mindre 4n
2 procent av BNP for hela EU-omridet medan medlemsstaterna 1995 i ge-
nomsnitt anvinde ungefir hilften av BNP for offentliga utgifter. Medlems-
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staterna — och ytterst deras parlament — kontrollerar silunda fortfarande plan-
boken i europeisk politik.

Utvecklingen har sammanfattningsvis priglats av att Europaparlamentet
slagits ifrdn underlige for att fi erkiinnande och inflytande. Och mycket rik-
tigt har topprioriteringen och favoritfrigan for de flesta europaparlamentari-
ker varit att uttka parlamentets maktbefogenheter, sirskilt i forhallande till
ridet. Att mer exakt faststilla parlamentets specifika roll och inflytande ir
emellertid svért, inte minst i jimfoérelse med de lagstiftande férsamlingarna i
medlemsstaterna. Som redovisats ovan, pd grund av att Europaparlamentet
verkar i ett politiskt system som delvis r 6verstatligt och delvis mellanstatligt,
finns det viktiga begrinsningar av parlamentets maktbefogenheter. Men
Europaparlamentet har ett betydande inflytande éver budgeten och till- och
avsittandet av kommissionen. Det 4r dven involverat i tillsittandet av tjinster
i andra institutioner och det granskar bide kommissionen och andra institu-
tioner. Sist men inte minst 4r parlamentet med och lagstiftar inom de flesta
policyomréden, har betydande makt att sitta dagordningen och ir attraktiv
for externa intressegrupper och lobbyister (ett annat vanligt tecken pé ett
inflytelserikt parlament). Dirf6r 4r det méjligt att argumentera for att europa-
parlamentarikerna i méinga fall har mer direkt inflytande pé lagstiftning 4n
vad parlamentariker ibland har p4 den nationella nivin. De nationella parla-
menten har dock makten &ver sina regeringar och det har inte Europapatla-

mentet, men frigan 4r hur vil denna makt fungerar nir bindande beslut fat-
tas av EU?

De nationella parlamenten

Medlemskap ger inflytande, men mycket av detta inflytande tillkommer den
sittande regeringen. Det vanligaste synsittet bland integrationsforskare och
lagstiftningsexperter ir dirfor att den politiska dynamiken i den europeiska
integrationen tenderar att forsvaga de nationella parlamentens mojligheter att
kontrollera den verkstillande makten. Detta sker pd tvd sitt. For det forsta si
forsvirar den Skande anvindningen av majoritetsomrostningar inom rddet
de nationella parlamentens majligheter att hélla sina egna regeringar ansva-
riga for ridets beslut. Aven om en enskild regering siger nej kan beslut fattas
mot dess vilja och da kan det nationella parlamentet svirligen stilla denna
regering till svars. Dessutom vixer informationsproblemen. Nationella parla-
ment riskerar att marginaliseras nir nationella ministrar och tjinstemin del-
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tar i EU:s beslutsprocesser med 4r av férberedelser och diskussion innan beslut
fattas. Det resulterande informationsunderskottet minskar de nationella parla-
mentarikernas méjlighet att kontrollera sina regeringar. Inte 6verraskande
anser en dvervigande majoritet av parlamentariker 1 bde de nationella lag-
stiftande forsamlingarna och Europaparlamentet att den nationella parla-
mentariska kontrollen av EU: s lagstifining ir for svag och bér stirkas.

Alle dr emellertid inte nattsvart f6r demokratin i medlemsstaterna. Natio-
nella lagstiftande forsamlingar har ocksa anpassat sig for att félja med i den
europeiska utvecklingen. Alla nationella parlament har nu EU-utskott (eller
motsvarande) fér granskning av regeringens agerande i EU. P4 grund av detta
fir nationella parlament till och med numera ibland mer information om
vissa politikomriden, exempelvis utrikespolitik och jordbrukspolitik, 4n vad
de fick nir dessa frigor var nationella och handhades av inhemska departe-
ment och forvaltningar. Alla medlemsstaters parlament har emellertid inte
samma ambitioner vad det giller att granska sina regeringar. Det rider en
betydande variation i hur de nationella lagstiftande forsamlingarna granskar
vad regeringens ministrar gor vid ridets m&ten. Parlamenten i notr granskar i
allminhet sina regeringar effektivare 4n vad deras sydliga motsvarigheter gor.
Denna skillnad forklaras delvis av den inhemska opinionen rérande integra-
tionen, men speglar dven traditionella m&nster av politiskt beslutsfattande
och implementering. Medlemsstaterna i norr tenderar att ha en stérre del av
EU-kritiker och nationella parlament som 4r mer benigna och birttre forbe-
redda att granska EU-forslag. De tenderar ocksd att genomféra EU-lagstift-
ning pd den nationella nivin pi ett effektivare sitt.

L4t oss titta nirmare pd hur de olika medlemsstaterna hanterar EU-frigor
pd hemmaplan. EU-utskotten ir de viktigaste av de institutionella nyskapel-
ser som binder nationella parlament till unionens beslutsfattande. Alla 15 lin-
der har EU-utskott (eller som i Sverige en EU-nimnd) som ger rdd och gran-
skar respektive regering i dessa frigor. Det ir 4dven hir svirt att faststilla vilken
grad av inflytande alla dessa parlament har &ver sina regeringar men Tabell x
bygger pa rapporter av experter frin vart och ett av den 15 medlemslinderna.
Visserligen kan det finnas en risk att dessa experter dvervirderar betydelsen av
utskottet i det egna landet, men informationen i Tabell 1 stimmer vil 6verens
med tidigare studier pi omrddet. Den ger dirfor en évergripande bild av den
faktiska variationen mellan linderna. Notera dock att informationen bara
giller den ena kammaren, den dominerande och direkt folkvalda kammaren,
i de fall lindernas parlament har flera kamrar.

EU-utskottens befogenheter har blivit mer likartade. De italienska och
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Tabell 1. Nationella parlament i EU, 1993-2000

Land och ar

Belglen
1993-00
Danmark
1993-00
Finland
1985-00
Frankrike
1993-00
Grekland
1993-00
irland
1993-00
Italien
1993-96
1997-00
Luxemburg
1993-00

Nederldnderna

1993-99
2000

Portugal
1993-00
Spanlen
1883-00

Storbritannien

1993-97
1988-00
Sverige
1895-00
Tyskland
1893-00
Osterrike
1995
1996-00

Kilfor: Kaare Strem, Wolfgang C. Miiller, and Torbjérn Bergman, eds, (20083), Delegation And

Medlemskap i
EU-utskott
(namnd)

MP+MEP
MP
MP
MP
MP
MP+MEP

MP

MP

MP
MP+MEP

MP
MP

MP

MP
MP+MEP

MP
MP+MEP

EU utskottets (motsv.) eller annat
utskotts granskning inkluderar

Pelare |

Ja

Ja

Ja

Ja

Ja

Ja

Ja

Ja

Pelare i

Ja

Ja

Ja

Nej

Ja

Ja

Ja

Pelare Il

Ja

Nej
Ja

Ja

Ja

Samrad
direkt
med ministrar

Ja

Ja

Ja

Nej
Ja

EU-
utskott

Lag
Hag
Mattlig
Lag
Lag
Lag

Lag
Mattlig

Lag

Mattlig

Lag
Lag

Matlig

Mattig

Mattiig

Andra
utskott

Lag
Mattlig
Hég
Lag

Lag

Lig

Matilig

Mattlig
Lag

Lag

Méttlig

Hsg

Mattlig (Hog) Lag

Grad av inflytande

Plenum

Lag
Lag
Mattlig
Lag
Lag
Lag

Mattlig

Lag

Lig

Lag
Lag

Lag

Lig
Lag

Lag

Grad av
samlat parla-
mentariskt
inflytande

bver EU fragor

Lag
Hog
Mattlig
Lag
Lig
Lag

Lag
Mattlig

Lig

Lag
Mattlig

Lag
Lag

Lig

Mattlig
Lag

Mattlig

Accountability in Parliamentary Democracies. Oxford: Oxford University Press (under utgivning).
Torbjérn Bergman (2000). "The European Union as the Next Step of Delegation and Accountabi-

lity" European Journal of Political Research, 37: 415-29. Magnus Blomgren (20083), Multi-level

representation and political parties in the new Europe. Ume&: Umea universitet (manuscript).
Not: Redovisningen bérjar det & EU-férdraget (TEU), dvs Maastrichtférdraget tradde i kraft (1993).
F&r Finland, Sverige och Osterrike bérjar redovisningen av naturliga skal férst i och med mediem-

skapet 1995. | Nederlinderna 4r MEP med vid de ordinarie utskottens verlaggningar.

MP= Member of Parliament (ledamot av nationellt parlament)MEP = Member of the European Parli-

ament (Europaparlamentsledamot)
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brittiska EU-utskotten var fram till 1997 begrinsade till den éverstatliga EU-
pelaren. Den finska nimnden ansvarig for EU-frigor ir inte involverad i fra-
gor under pelare II som istillet 4r en friga for utrikesutskottet. Men med
sidana mindre variationer har EU-utskott (i Sverige EU-nimnden), en fore-
teelse som i hog grad tillkommit efter danskt foredéme, numera etablerats i
samtliga nationella parlament. De granskande utskotten har formellt méjlig-
het att folja alla aspekter av EU-politik pa den nationella nivén.

Men vilket inflytande kan de nationella parlamenten egentligen ha pa det
dagliga politiska arbetet i unionen? Tabell 1 visar att alla EU-utskott kan
begira att regeringsministrar skall rapportera om kommande méten i ridet
och om lagstiftningsforslag frin EU. Emellertid har 6vriga parlamentariska ut-
skott begrinsad inblandning i 6versikten av EU-frégor f6rutom i Finland och
Tyskland och i en mindre utstrickning dven Danmark, Portugal och Sverige.
Inte heller skapas EU-politik i plenumé&verliggningar i parlamentet. Endast i
Finland och Italien ir sidana éverliggningar rapporterade att ha mer in till-
fllig betydelse vid skapande av nationell EU-politik.

I tabellen har vart och ett av medlemslinderna placerats in i en av tre
kategorier som sammanfattar de nationella parlamentens forhllande till sina
regeringar. De olika kategorierna har féljande definitioner som betecknar olika
grader av inflytande; "lag” betecknar en process som bist karaktiriseras som
ett utbyte av information, i huvudsak frin regeringen till parlamentsleda-
médterna. Kategorin "Méttlig” anvinds for linder dir parlamentet granskar
forslagen och ger riktlinjer for regeringen som den vanligen féljer. "Hég”
betyder att parlamentet 4r aktivt involverat i utformandet av landets EU-poli-
tik och att regeringen endast avviker frin den politiken om den har mycket
starka skil att gora sa.

Utifrin de formella reglerna har det 8sterrikiska parlamentet det EU-
utskott som har mest makt. Men bland annat eftersom Osterrike styrts av en
majoritetsregering utdvar detta utskott sina formella befogenheter mer spar-
samt. I prakriken 4r det danska EU-utskottet som har starkast grepp &ver sin
regering, och som faktiskt forkastat EU-forslag som den danska regeringen
redan samtyckt till. EU-utskotten i Finland och hir i Sverige (EU-nimnden)
granskar ocksd aktivt sina regeringar. Inflytandet 6ver den svenska regeringen
har definierats som mattligt. Den svenska EU-nimnden har inte samma utta-
lade majlighet att diktera villkoren fér regeringen som Europaudvalget har i
Danmark. Dessutom har de socialdemokratiska regeringarna allt sedan EU-
medlemskapets bdrjan bara i ett fatal fall haft en samlad opposition mot sig i
EU-nimnden. Det har ocksd bidragit till att nimnden haft ett mardigt infly-
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tande 6ver regeringens EU-politik. I jimférelse med de flesta andra med-
lemslinder dr Sveriges EU-nimnd likvil en av de mer inflytelserika. Den
storsta skillnaden finns mellan de linder dir inflytande karaktiriseras som
mattligt eller hégt och de linder dir inflytandet 4r svagt. I de senare linderna
iterfinns den nationella férberedelsen och samordningen av EU-frigor fort-
farande frimst hos den sittande regeringen och den nationella “gransk-
ningen” handlar till stor del om att regeringen limnar information till parla-
mentet.

For att méta utvecklingen har de nationella parlamenten ocksa forsske ate
skapa linkar mellan sig sjilva och Europaparlamentet genom sidana dtgirder
som (1) regelbundna méten mellan talmin frin alla parlament och (2) sam-
arbete mellan nationella EU-utskott inom ramen for the Conference of Euro-
pean Affairs Committees of the Parliaments of the European Union (COSAC).
Emellertid s begrinsas betydelsen av dessa arenor av att de saknar formell
beslutsmakt vilket gbr att deras agerande i stort stannat vid symboliska gester
och allmint nitverksbyggande. Vissa linder har ocks? gjort forsok att skapa
mer utvecklade kontakter mellan Europaparlamentet och nationella parla-
ment. Ett led i detta ir att vissa linder tilldter europaparlamentariker vara
nirvarande nir de nationella parlamentarikerna hanterar EU-frigor. Parla-
mentarikerna i Belgien, Irland, Nederlinderna, Tyskland och Osterrike kan
ddrmed dra nytta av sina kollegor i Europaparlamentet nir de forbereder eller
granskar ett nationellt stillningstagande fore beslut i rédet.

Vad kan goras i Sverige och vilka demokratifragor
bor Sverige driva i EU?

Om framtidens EU ser ut som det vi har idag kommer svenska viljare dven
fortsittningsvis representeras av bide riksdagsledaméter och Europaparla-
mentsledaméter. Hur kan di den sammanflitade demokratin bli bittre? Det
forsta reformférslaget 4r omfattande men inte sirskilt konkret. Det har att
gdra med de politiska partiernas stillning i demokratin. En visentlig skillnad
mellan den nationella nivin och EU-nivan ir den senare saknar partier som
linkar samman de folkvalda p4 hégsta nivd med folkvalda pa ligre nivier och
med viljarna. Politiska partier vacklar dven pa nationell nivd. De kritiseras
ofta for att ha bristande kontakt med sina viljare och for att basera mycket av
sin existens pé statliga subventioner. Vi vet ocksa att antalet partimedlemmar
minskar och att viljarna i mindre grad identifierar sig som anhingare av
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nigot parti. Samtidigt utgdr partierna fortfarande en grundbult i den repre-
sentativa demokratin p3 nationell niva.

Diremot har inte Europaparlamentets partigrupper och de paraplyorga-
nisationer av politiska partier som existerar pd den europeiska nivin in si
linge spelat mer 4n en marginell roll. Framférallt fungerar de inte som en
link som binder samman europeiska viljare med beslutsfattarna i parlamen-
tet. Valdeltagandet till parlamentet har minskat och undersskningar vittnar
om att endast en liten minoritet av EU: s medborgare innehar elementira
kunskaper om parlamentets maktbefogenheter och arbete. En annan baksida
4r att parlamentets arbete i hég grad domineras av tekniska detaljer. Runt om
i unionen kan ha det svirt att forstd varfor vilbetalda europaparlamentariker
spenderar dyrbar tid p3 att diskutera lastbilars lingd och storleken pé jordgub-
bar. Ett sitt att motverka detta 4r att parlamentets "partier” tar strid i viktiga
frigor. Europaparlamentarikerna kommer att fortsitta att granska kommis-
sionens interna forehavanden, nigot som aldrig tycks misslyckas att intressera
nationella media. Okad partipolitisk aktivitet och konkurrens ir ocksa nigon-
ting som mojligtvis kan vara ett botemedel mot EU medborgarnas allminna
brist pa intresse for Europapatlamentet. Paradoxalt nog, i en tid d4 politiska
partier ofta kritiseras, ir partierna kanske fortfarande det frimsta hoppet for
en bittre demokratisk koppling mellan europanivin, den nationella demo-
kratin och viljarna. De nationella partierna, som ibland ir splittrade internt,
har visserligen i minga fall ett riitt litet intresse av att synliggdra EU-frigor.
Det ir dock i slutindan dessa nationella partier och medier som har ansvaret
for att debattera och driva valkampanjer utifrin skillnader i askddningar och
sakfrigor. Nidgot sidant gir inte att tvinga fram. Men media maste bidra
genom att stilla partiledare och andra ledande féretridare till svars for sina
partiers program i Europafrigor.

Ett andra och betydligt mindre omfattande men mer konkret forslag, ir
att forbittra informationen om vad som finns pi EU-agendan och de olika
medlemsstaternas och Europapartiernas instillning i dessa frigor. Hir kan
Sverige pd EU-nivd driva fram en "oberoende” tidningsredaktion (av typen
Frén Riksdag och Departement) som har till uppgift att folja beslutsprocessen
och rapportera om bide breda dverenskommelser och stridsfrigor. Aven om
detta kriver organisatoriska beslut ir det inget som férindrar den &vergri-
pande ramen. Oberoende och skicklig granskning kan visserligen vara svir att
bygga “uppifrin”, men kan man bygga upp en oberoende centralbank ska det
g4 att bygga upp en oberoende tidningsredaktion. Visserligen kan det vara
trost for tigerhjirtan att fi en av alla medlemsstater offentligt finansierad tid-
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ning med Europainformation som formodligen i alla fall frimst kommer att
vinda sig till och intressera nationella eliter. Men en sidan redaktion kan bétja
bygga upp langsiktig bevakning och relativt littillginglig information om vad
som pagar inom EU: s beslutsprocesser. Denna kan ge spridningseffekter och
utgdra ett stod for nationella media. Med ett sidant initiativ maste ocksd
sprikfrigan diskuteras. En sidan tidning maste ha hég aktualitet och dirfor
ir det rimligt att den kommer ut pa hogst tva eller tre av de officiella spraken.
Annu hellre bor den komma ut pi ett av dessa sprik, forslagsvis engelska som
ir det mest internationella av Europas sprik. Man kan diskutera att ha en
sidan tidning &versatt till flera eller alla officiella EU-sprik med en viss tidsfot-
dréjning, men sprikfrigan bér inte ligga hinder for en effektiv utgivning.
Detta forslag och andra dtgirder for att géra EU mer genomskinligt kanske
inte direkt 6kar entusiasmen for unionen, men &kad kunskap kan pa sike i vart
fall leda till bittre forstielse av samspelet mellan EU- och nationell politik.

Nir det giller samspelet mellan nationellt och europeiskt beslutsfattande
kan mycket géras av medlemsstaterna. De kan minska informationsunder-
skottet och konkret forbittra den representativa demokratin. P4 nationell nivi
finns numera ett politikens tredje filt: det som varken ir traditionell utrikes-
politik eller traditionell inrikespolitik utan “utrikes inrikespolitik” i s motto
att klassika omraden fér inrikespolitik (som jordbrukspolitik, regionalpolitik
och konkurrenspolitik) numera beslutas i samarbete med 6vriga stater och i
forekommande fall med Europaparlamentet. P4 dessa omréden har grund-
lagens uttalanden om att all make utgdr frin svenska folket och att riksdagen
ir ensam lagstiftare satts ur spel. Detta foljer av ett medlemskap i EU och kan
inte tgirdas inom ramen for detta samarbete (dven om man f6rstis kan dindra
grundlagens bokstav for att anpassa denna till verkligheten). Vad som kan
dtgirdas dr formerna for hur svensk demokrati inom EU fungerar. De insti-
tutionella kopplingarna bér tydliggsras och formerna for den representativa
demokratin p4 tvd sammanflitade nivier bor forbittras.

Nir det sittande konventet om unionens framtid inleddes talades det bland
annat om méjligheterna att etablera en ny institution, exempelvis en Europa-
parlamentets andra kammare, dir nationella parlament skulle vinna infly-
tande inom EU: s lagstifiningsprocesser. Enligt samstimmiga uppgifter frin
konventet verkar diskussionen efterhand kommit att avligsna sig fran en sidan
mer radikal 16sning. I stillet handlar diskussionen om att méjliggora fér de
nationella parlamenten att f6lja utvecklingen inom EU och bevaka den s3
kallade subsidiaritetsprincipen, nimligen att beslut ska fattas p den limpli-
gaste nivin och s& nira medborgarna som majligt.
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Sverige bt i en kommande regeringskonferens driva en rad frigor for att
stirka den representativa demokratin av idag. Tre av dessa berdr direkt de
nationella parlamenten. Men f6r att trovirdigt kunna gdra detta bér man
samtidigt genomfdra samma reformer pa hemmaplan. For det forsta bor man
se till att skapa majligheter och i viss min tvinga fram ett 6kat engagemang
frdn riksdagens utskott nir det giller att folja upp diskussionen och lagstift-
ningen inom sina respektive gmnesomriden. Vissa av riksdagens utskott ar-
betar redan idag med detta medan andra r nirmast helt fokuserade med det
som finns kvar som traditionell inrikespolitik. Samtliga utskott bér involveras
i en process dir de bereder forslag infor éverliggningarna i EU-nimnden.
Finlands motsvarighet till EU-nimnden, Stora Utskottet, 4r en del av den
vanliga utskottsorganisationen och har inte som den svenska nimnden delvis
hamnat utanfér denna. Dessutom hamnar EU-frigorna i Finland inte "bara”
i EU-utskottet (som ofta ir fallet i Sverige) utan i mycket hgre utstrickning
behandlas de av de ordinarie utskott som ir specialiserade pd att granska poli-
tiska forslag pa ett sirskilda politikomraden, oavsett om initiativet 4r inhemskt
eller kommer frén Bryssel. Sverige har tidigare haft en god tradition av "arbe-
tande parlamentarism” i breda samhillsfrigor. Fungerar de bredare formerna
for samrad i Finland bér de kunna fungera ocksd i Sverige.

Det ir ingen slump att ny forskning visar att de finska ledamé&terna upp-
lever att de 4r vil insatta och vana att hantera EU-frigor medan svenska riks-
dagsledaméterna 4r mindre insatta och i mycket hégre grad upplever att de
stdr utanfor EU: s beslutsprocess. Det 4r i sammanhanget ocksé virt att no-
tera att enligt rapporter frin det sittande framtidskonventet har de skandina-
viska systemen, och dA sirskilt det finska systemet f6r granskning av EU-for-
slag, ofta framhillits som en forebild f6r hur de nationella parlamenten bsr
arbeta. En svensk reform i finsk anda ligger ocksé helt i linje med den grund-
syn som framhdllits i denna uppsats, nimligen att det behovs demokratiska
reformer inom den blandform som utgsr dagens EU.

Utifrdn insikten om att den svenska beslutsprocessen pd en rad omriden
ir sammanflitad med och paverkas av EU: s beslutsprocesser 4r det ocks3 hog
tid att ifrigasitta den konstitutionella tvehdgsenhet som ligger i att den sven-
ska EU-nimnden inte har konstitutionell status som ett regelritt utskott. Nir
EU-nimnden bildades som en forlingning av den delegation med riksdags-
ledaméter som foljde medlemsskapférhandlingarna med EU fanns det en
forestillning om att riksdagen inte skulle bindas fast genom ett samrad innan
beslut fattas, utan att man snarare skulle kunna granska regeringens agerande
i efterhand. Men i detta ligger en syn pa EU-frigorna som traditionell utri-
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kespolitik, det vill siga som frigor dir regeringen forhandlar och riksdagen
kan prova resultatet i efterhand. Men EU-beslut kan inte éverprévas av riks-
dagen. Dirfér bsr EU-nimnden omvandlas till ett utskott som forbereder
lagf6rslag inom EU savil som inom den svenska riksdagens kammare. Ert s-
dant utskott skulle ocksé ha initiativritt och ligga fram forslag om EU-poli-
tikens utformning pd hemmaplan (till exempel genom Z4ndringar i riksdags-
ordningen). Hir finns det ingen anledning att Sverige ska vara simre rustat
4n vira grannlinder inom EU. Detta ir det andra reformforslaget.

Det tredje reformf6rslaget rér méjligheten att Europaparlamentsledams-
ter deltar i utskottssammantriden och plenardebatter, exempelvis pa inbju-
dan av sina egna partikamrater i riksdagen. Med den information och insikt
de har utgdr de svenska ledaméterna i Europaparlamentet en resurs for riks-
dagsarbetet. De har i och for sig sikert redan en pressad arbetsvecka, minga
resor och mycket att lisa. Men detta bér inte hindra att de regelbundet kan
bjudas in att delta i debatten i EU-nimnden, i utskotten eller i kammaren.
Hitintills har ledande partiféretridare ofta varit kallsinniga nir detta forts pa
tal och rutinmissigt hinvisat till att sidant samarbete bér skétas inom parti-
erna. Denna reaktion ir snarare ett uttryck fér konservatism 4n for viljan att
stilla riksdagen i centrum for samhillsdebatten. Ledaméter av Europaparla-
mentet deltar pa ett organiserat sitt i de nationella parlamentens arbete i en
rad medlemslinder. D3 bér det ocksa kunna fungera i Sverige och évriga lin-
der.

S& langt har diskussionen rért sammanlagt fem reformer, varav samtliga
utom det om partiernas forindrade roll dr konkreta. Yttetligare konkreta for-
slag som kan nimnas ir klara riktlinjer for informationsflédet och si kallade
parlamentariska reservationer. Det var tidigare snarast kutym att dokumen-
ten frin kommissionen och ministerrddets férhandlare i Bryssel anlinde sent
och méste tas under stor tidspress. Ibland kunde dokumenten dessutom
endast vara tillgingliga pa arbetsspriket (vanligen franska). En sidan ordning
omdjliggdr en saklig och grundlig granskning av kommande beslut. I anslut-
ning till Amsterdamférdraget antogs ett protokoll som innehdll en dverens-
kommelse om en tidsfrist om sex veckor mellan det att kommissionen pre-
senterar ett lagférslag och det att frigan fors upp pd ministerridets dagord-
ning for beslut. Dessutom finns det en bestimmelse i ridets arbetsordning
om att en hel vecka ska forflyta mellan det att tjinsteminnen férhandlat fir-
digt och ministrarna beslutar i frigan. I frigan om tidsgrinser ingdr ocksd
problemet med vilken stillning spraken ska ha. Till exempel bér man bevaka
att de firdiga arbetsdokumenten dtminstone finns pa tre sprik (engelska,
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tyska och franska) lingt fére tidsgrinsen om sex veckor. Hir kanske det ir
méjligt att vinna tid och effektivitet om frigorna kan forberedas innan de
officiella dversittningarna finns att tillgd och tidsgrinsen trider i kraft. Man
bor ocksa diskutera om tidsgrinserna i protokollet och ridets arbetsordning
kan férlingas.

P4 liknande sitt hiinder det att linder hinvisar till att det nationella par-
lamentet inte haft tillfille ate granska ett forslag, en si kallad ”parlamentarisk
reservation”. Undantag frin tidsgrinserna kan visserligen goras i sirskilt brad-
skande fall, vilket i och for sig verkar rimligt, och att ett land limnar en par-
lamentarisk reservation beh&ver inte betyda att det nationella parlamentets
granskning ir betydelsefull. Dessutom miste bide tidsgrinser och reservatio-
ner givetvis vigas mot risken for minskad besluteffektivitet. Men bade i friga
om att f6lja upp och utarbeta rikdinjer for hur arbetet inom EU ska bedrivas
sd att tidsgrinser kan héllas och att regelverket kring parlamentariska reserva-
tioner tydliggsrs kan den svenska regeringen och dess forhandlare géra en
viktig insats.

Tva problem kvarstir att diskutera. Det ir dels frigan om det bér vara ett
tving att bli mer demokratisk, dels frigan om avsaknaden av visioner for det
synsitt som forordar reformer inom blandformen. Det férsta problemet
handlar om i vilken m4n EU ska tillatas styra den nationella gransknings- och
genomfSrandeprocessen. Bor inte detta vara en friga for medlemsstaterna
sjilva? Det ir naturligtvis sant att inget land av EU bér tvingas att anvinda av
EU bestimda nationella procedurer. Men tillsammans och frivilligt kan lin-
derna besluta att tillimpa gemensamma procedurer for beslut som fattas pa
EU-niv4. Det giller exempelvis tidsgrinser och tillging till information. Fér
dvrigt, som nir det giller hur relationen mellan EU-utskott och regeringar
utformas, bér mlsittningen istillet vara att frin svensk sida foregd med gott
exempel. Vi bor dirfor borja med att genomfdra de reformférlag som hir dis-
kuteras p3 egen hand (inklusive en bittre bevakning av EU-frigor i Bryssel).
De reformfrslag som presenterats 4r i de allra flesta fall konkreta om @n sma.
Sammantaget skapar de inte en ny alternativ EU-demokrati. Och inte heller
kommer &vriga medlemsstater 1ata Sverige diktera hur deras interna grans-
kningsprocesser ska vara uppbyggda. Men férslagen utgér i vart fall steg i
riktning mot en férstirkning av den existerande representativa demokratin.
Och eftersom Sverige — i likhet med Danmark i friga om EU-utskott och
Finland nir det giller hur man arbetar i dvriga utskott med EU-frigor — bor
forsoka hitta nya vigar for att stirka den demokratiska linken mellan bland-
formens tvd nivder bér forslagen ingd i ett reformpaket som Sverige driver pa
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nista regeringskonferens. Som ett positivt foredome kan Sverige paverka
andra linder, det visar de danska och finska erfarenheterna.

Den sista frigan f6r denna uppsats 4r vad som finns bortom status quo.
Vilka reformer 4r méjliga och 6nskvirda om vi slipper kravet p4 att dessa ska
vara mdjliga att genomfra utan fordragsindringar eller andra stdrre omorgani-
sationer av EU: s arbete? Hir ges inga direkta svar utan frigan far i huvudsak
std kvar som en obesvarad utmaning for den framtida debatten och forsk-
ningen om demokratin inom EU. Det ir dock troligt att om den fir st3 obe-
svarad en lingre tid kommer de demokratiska problemen 4ven i fortsittningen
att i huvudsak diskuteras som ett val mellan &ver- och mellanstatlighet. I
lingden bér de demokratiska krafter som inte 4r néjda med de framtidssce-
narier som dessa grundalternativ utmélar anstringa sig for att klargbra inne-
bérden av det egna alternativets forslag till reformer av den representativa
demokratin pé tvi sammanflitade nivéer.
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Tredje gangen gillt?
Ostutvidgningen som fredsprojekt

av Kristian Gerner

Ostutvidgningen ir ett historiske tillfille! Det forkunnar entusiastiskt EU-
kommissionen i en programfsrklaring &r 2002. Utvidgningen framstills som
en unik historisk uppgift med syfte att frimja integrationen av kontinenten,
den politiska stabiliteten och vilstindet. Uttrycket historiskt syftar i detta sam-
manhang inte p4 det forflutna. Betydelsen 4r att det ir ett enastdende tillfille
som man inte fir missa; det kommer att f3 historisk betydelse i framtiden.
EU framstills som ett medel, som ndgot som nuvarande medlemmar tjinar
pé att utvidga och nya stater tjinar pd att bli medlemmar av. EU:s historia
och framtid beskrivs av kommissionen p4 f6ljande sitt:

”EU kan redan blicka tillbaka p3 en historia av framgingsrika utvidg-
ningar. Parisfordraget 1951 som inrittade den europeiska kol- och stalunionen
(ECSC) och Romfbrdraget 1957 som skapade den Europeiska ekonomiska
gemenskapen (EEC) och EURATOM undertecknades av sex grundarmed-
lemmar: Belgien, Frankrike, Tyskland, Italien, Luxemburg och Nederlin-
derna. EU genoml6pte sedan fyra utvidgningar i f61jd: 1973 Danmark, Irland
och United Kingdom; 1981 Grekland; 1986 Portugal och Spanien; 1995 Oster-
rike, Finland och Sverige. Den utvidgning som EU stir inf6r idag erbjuder
emellertid en unik utmaning, Den saknar féregingare i termer av omfattning
och méngfald: antalet kandidater, yta (en 6kning med 34 procent) befolkning
(en 8kning med 105 miljoner) samt rikedomen pi olika historier och kultu-
rer.

EU-kommissionen riknar upp de vinster som foljer med en utvidgning
och de kostnader som blir konsekvenserna om utvidgningen inte blir av.
Vinsterna ir fred, stabilitet och vilstind som skall frimja sikerheten for alla
Europas folk; ekonomisk tillvixt och 6kad sysselsittning i bdde gamla och
nya medlemsstater; bittre livskvalitet f6r medborgarna i Europa tack vare
EU:s politik for skydd av naturmiljén och kamp mot brott, droger och illegal
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invandring; berikande av EU genom &kad kulturell méngfald, utbyte av idéer
och bittre férstielse av andra folk; samt stitkt roll f6r EU i virldspolitiken.
Kostnaderna for utebliven utvidgning ir ligre ekonomisk tillvixt och mindre
ekonomiska vinster f6r medlemmarna; uteblivna ekonomiska reformer, mindre
utlindska investeringar och minskad ekonomisk tillvixt for ansskarlinderna;
politisk instabilitet i Osteuropa och undergrivande av demokratiseringspro-
cessen, eventuellt med 4terverkningar pd EU; minskad forméga for EU att
bekimpa organiserad brottslighet, illegal invandring och terrorism; desillusio-
nering betriffande EU i anskarstaterna och som en f6ljd av detta euroskepsis
i medlemsstaterna.

Kommissionen slutar sin genomging av sin argumentation fér utvidg-
ning med féljande deklaration: "Nu nir utvidgningen héller pé att bli verk-
lighet maste EU:s ledare forklara vinsterna i termer av bittre levnadsutsikter
for folket i Europa: sysselsittning, ekonomisk tillvixt och irlig tivlan i en
vidare zon av fred, sikerhet och rittvisa”.

Ur ett steuropeiskt perspektiv ir EU:s 6stutvidgning tredje gingen pi ett
sekel som dessa stater erbjuds att inordnas i ett stdrre europeiskt samman-
hang. Det forsta projektet utformades av de allierade segrarmakterna p3 freds-
konferenserna i Paris 1919—1920. USA:s president Woodrow Wilson hivdade
tesen om nationernas ritt till sjglvbestimmande som grund fér skapandet av
nya stater. Principen om nationellt sjilvbestimmande tolkades av europeiska
politiker i etniska termer. Frankrikes regringschef Clemenceau drev dessutom
linjen att forlorarmakterna Tyskland och Osterrike-Ungern miste goras
betydligt mindre och tvingas avtrida stora omréden till de nya staterna. Detta
fick till f6ljd att stora tyska och ungerska etniska minoriteter bildades i Tjeck-
oslovakien, Polen och Ruminien. Enligt president Wilsons planer skulle
minoriteterna ges vidstrickta rittigheter som skulle garanteras av Nationer-
nas Férbund. Denna organisation blev emellertid svag eftersom USA:s kon-
gress beslutade att halla USA utanfér. Jugoslavien, Ruminien, Tjeckoslova-
kien och Polen skulle tack vare NF:s évervakning av minoritetspolitiken i
dem och genom forsvarsdverenskommelser med Frankrike garanteras siker-
het gentemot tysk och ungersk revanschism. Denna politik misslyckades.
Polen bedrev en diskriminerande politik mot den tyska — och judiska —
minoriteten och hade dessutom territoriella krav pd Tjeckoslovakien. Dessa
tvd stater kunde inte samarbeta. Efter Hitlers makttilltride r 1933 slog Tysk-
land in p3 en aggressiv politik, med Ungern och Polen i sliptig. Miinchens-
verenskommelsen i september 1938 fick till f6ljd att Tyskland, Polen och Ung-
ern ockuperade delar av Tjeckoslovakien. I mars 1939 fullféljdes denna politik.
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Tjeckoslovakien upphorde att existera. De foljande tyska anstringningarna
att ta omriden frin Polen ledde till utbrottet av andra virldskriget.

Det andra projektet leddes av Sovjetunionens ledare Stalin efter andra
virldskriget. Det 8sidosatte principerna om nationellt sjilvbestimmande och
skydd for nationella minoriteter. R6da armén samt polska, tjeckoslovakiska,
jugoslaviska och ruminska myndigheter genomférde omfattande etniska
rensningar genom utdrivning av tyskar. Polacker flyttades fran Sovjetunionen
till Polen. De baltiska staterna ockuperades av Sovjetunionen och de dvriga
tvingades underkasta sig Sovjetunionen. De blev “&ststater”.

Blir EU:s 6stutvidgning tredje gangen gillt?

De praktiska argumenten f6r EU:s 8stutvidgning ger inte en fullstindig bild
av skilen bakom den. Idag finns precis som nir férst Kol- och stilunionen
och sedan EEC bildades efter andra virldskriget dven ideologi med. Den
tyske statsvetaren Frank Schimmelfennig har med utgingspunke i teorier
inom forskningsimnet internationella relationer diskuterat vad som kan
sigas om motiven f6r EU:s 8stutvidgning. Han hivdar att den inte kan moti-
veras rationellt i de termer av vinster och kostnader som EU-kommissionen
presenterar. Ur en nyrealistisk synvinkel som utgir frin sikerhetspolitiska
dverviganden kan utvidgningen inte motiveras. Den 4r inte nddvindig for
den internationella maktbalansens skull. De &steuropeiska staterna ir inte
nigot hot mot EU. Varken USA, Ryssland, Japan, Kina eller arabstaterna kan
gora dem till sina allierade mot EU. Ur en nyliberal synvinkel som baseras pi
uppfattningar om ekonomiska intressen framstdr utvidgningen som lika
mirklig. En realistisk bedémning av de faktiska ekonomiska kostnaderna for
EU f6r anslutning av de 8steuropeiska staterna visar att de 4r stérre 4n vins-
terna. Dessutom var de associeringsavtal som ingicks mellan EU och staterna
i Baltikum, Centraleuropa och Sydosteuropa under 1990-talet tillrickliga for
att tillférsikra de senare ekonomiska férdelar utan de kostnader som en poli-
tisk integration skulle medf6ra fér dem.

Ostutvidgningen har enligt Schimmelfennig sina orsaker i begrepp som
normer, forpliktelser och heder samt trovirdighet. Spriket skapar en bjudande
politisk verklighet genom retorisks handlande, det vill siga strategiskt bruk av
politiska argument. I en miljs som redan kinnetecknas av gemensamma nor-
mer och fasta institutioner miste rationella politiska aktSrer ha legitimitet.
Dirfor méste de ta hinsyn till offendigt erkinda normer och virden. De blir
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bundna av sina utsagor. Aven om den ursprungliga EEC var pragmatiskt
motiverad och tillkom under aktiv paverkan frin USA, utbildades en alleuro-
peisk retorik med hinvisning till “europeiska” civilisatoriska virden och nor-
mer. Denna retorik satte ramarna for det politiska spriket. Nir Sovjetunio-
nen f6ll sénder och Warszawapakten och Comecon uppldstes gjorde, med
ndgot 4rs fordrojning, den europeiska retoriken sig gillande. De politiska
ledarna i de &steuropeiska staterna motiverade anspriken pi att deras stater
méste bli medlemmar av EU med att 8beropa virden och normer som de
uppfattade ligga till grund fér EU. Detta sprakbruk accepterades i politiskt
inflytelserika kretsar och bland opinionsbildare i Visteuropa. Retoriken blev
politiske férpliktande och bindande. EU:s 8stutvidgning 4r inte ndgon histo-
risk, men vl en spriklig nédvindighet.

Nyckelordet for beslutsfattarna i de baltiska och central- samt sydosteuro-
peiska staterna nir sovjetvildet hade uppldsts och eftertriitts av suverina
nationalstater var "tervinda’. Man skulle dtervinda till ett — idealiserat —
Europa som man bide historiskt och med moralisk ritt hérde till men hade
isolerats frin av Sovjetunionen och kommunismen. EU:s 6stutvidgning blev
mer 4n en friga om ekonomiska och politiska vinster och kostnader. Den
blev en friga om virden och normer och fick inslag av identitetspolitik. I och
med erbjudandena 4r 1997 till tretton stater att ansluta sig fick denna identi-
tetspolitik en central roll for EU. Det var nimligen uppenbart att dessa tret-
ton stater hade ytterst olika férutsittningar att leva upp till EU:s materiella
kriterier for medlemskap. De fick erbjudandet for att de var europeiska!

I den svenska diskussionen om EU och 8stutvidgningen har i stor ut-
strickning anvints argument som giller materiella fordelar och nackdelar,
vissa sikerhetspolitiska aspekter och risker eller faror, kanske till och med hot
om utvidgningen uteblir. Diskussionen kan, nir dessa forutsittningar giller,
skilja mellan ett medlemsperspektiv och ett kandidatperspektiv. Fér de nuva-
rande medlemmarna ir problemet hur beslutsfunktionerna och beslutskapa-
citeten i EU paverkas om det tillkommer tio till tretton medlemmar och vilka
de ekonomiska kostnaderna blir. Jordbruks-, struktur- och regionalpolitik
nimns som kvistiga frigor. Fér kandidatlinderna stiller man frigan varfér de
vill bli med, vilka krav de maste uppfylla och hur de paverkas av ett medlem-
skap. Nir frigan om identitet fir en central roll i retoriken 4r det emellertid
nddvindigt att se frigan i ett helhetsperspektiv. Vad kommer 6stutvidgning-
en att betyda i termer av forhéllandena mellan folken i den framtida EU?

Retoriken om en sirskild europeisk identitet har blivit s bindande att en
utebliven utvidgning kan leda till att EU ifrégasitts 4ven i nigra av de nuva-
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rande medlemsstaterna. Jag tar fasta pd EU-kommissionens farhiga om euro-
skepsis. I fokus sitts forst de berdrda befolkningarnas instillning till medlem-
skap i EU och deras upplevelse av europeisk identitet, s som detta kommer
fram i opinionsundersékningar. Direfter belyser jag frigan om politisk stabi-
litet i kandidatlinderna. Dirpd féljer en indelning av linderna i tre grupper
med avseende pd deras grad av forberedelse for intride i EU. Det giller inte
uppfyllande av kraven i acquis communautaire utan frigan om politisk och
ideologisk anpassning till visteuropeiska normer i ett nutidshistoriskt per-
spektiv. Slutligen diskuteras betydelsen av EU for de 4nnu levande konflikter
mellan respektive Tyskland och Ungern och deras grannstater som blev en
foljd av forsta virldskriget och ledde till det andra.

Instéllningar till EU

EU-kommissionen fann i sin rapport 2001 att alla de tio 6steuropeiska kandi-
daterna uppfyllde de politiska kriterierna f6r medlemskap. Estland, Lettland,
Litauen, Polen, Tjeckien, Slovakien, Slovenien och Ungern var fungerande
marknadsekonomier. Bulgarien sades vara nira att bli det, men diremot inte
Ruminien.

I Eurobarometern for 2001 var procentsiffrorna fér hur man uppgav sig
dmna rdsta i en folkomrdstning ”i morgon” i termer av fér och mot medlem-
skap i EU: Estland 38-21, Lettland 46-9, Litauen so-1s, Polen 54-11, Ungern
70-13, Tjeckien §4-15, Slovakien 66-15, Slovenien §6-9, Ruminien 85-7 och
Bulgarien 80-6.

Enligt en opinionsundersskning som genomfrdes i alla kandidatlinderna
i maj 2002 av det ungerska marknadsundersskningsinstitutet GfK Hungiria
var procenttalen fér dem som sade sig résta for i en folkomrostning: Estland
35, Lettland 39, Litauen 53, Polen 49, Ungern 66, Tjeckien 41, Slovakien 63,
Slovenien 40, Ruminien 78 och Bulgarien 74. Hungdria mitte i april-maj
2002 “fortroende f6r EU” enligt en skala dir 200 ir fullt fértroende och o
inget fortroende. Utfallet blev: Estland 111, Lettland 100, Litauen 116, Polen
115, Ungern 130, Tjeckien 85, Slovakien 111, Slovenien 91, Ruminien 139 och
Bulgarien 134.

P4 frigan om medlemskap skulle vara bra eller daligt for landet blev pro-
centtalen i Eurobarometern for Estland 33-14, Lettland 33-17, Litauen 41-11,
Polen s1-11, Ungern 60-7, Tjeckien 46-9, Slovakien s8-5, Slovenien 41-11,
Ruminien 80-11 och Bulgarien 74-3.

gillt?
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Eurobarometern och den ungerska mitningen #r inte direkt jimférbara
med varandra med avseende pd metod eller tidsperiod, men det finns intres-
santa $verensstimmelser i resultaten. Entusiasmen fr medlemskap och fértro-
endet for EU ir storst i Ruminien och Bulgarien, de tvi linder som i termer av
matetiellt vilstdnd befinner sig lingst frin EU:s niv. Estland, Letdand, Tjeck-
ien och Slovenien uppvisar minst entusiasm och fortroende samtidigt som de i
ekonomisk utvecklingsnivi befinner sig nirmast EU:s nivi. EU framstir som
en riddare i ndden for de som har de simst. De som har det bittre 4r benigna
att viga fordelar mot befarade nackdelar med ett intride och har en mer kritisk
syn pi EU.

Betriffande genomsnittet for alla tretton kandidatlinderna, det vill siga
med dven Cypern, Malta och Turkiet medriknade, fanns enligt Eurobaro-
metern 2001 betriffande stéd for medlemskap i EU en tydlig skillnad mellan
min och kvinnor. 63 procent av minnen men §5 procent av kvinnorna sig
framtida medlemskap i EU som gott. Utbildningsnivi och &lder samvarie-
rade ocksd med attityderna. 52 procent av dem med ligre utbildning och 67
procent av dem med hégre utbildning sg medlemskap som gott, liksom 50
procent av de som var ildre in femtiofem 4r och 66 procent av dem som var
mellan femton och tjugofyra 4r.

Eurobarometerns forfattare papekar att de redovisade omrostningssiff-
rorna inte kan anvindas som prognos for utfallet i kommande faktiska folk-
omrdstningar. Diremot #r skillnaderna i instillning mellan de olika staterna,
kénen, utbildningskategorierna och generationerna intressanta som indika-
tioner pa var stodet for EU-medlemskap ir starkt respektive mindre starkt.
Instillningen till medlemskap i EU 4r mest positiv i Ruminien och Bulga-
rien, som har svérast att uppfylla EU:s intridesvillkor. Min, hégutbildade
och unga ir mer positiva 4n kvinnor, ligutbildade och ildre. Utifrin detta
kan man stilla hypoteser om individernas upplevelse av politisk makt och
inflytande och benigenhet for eller motvilja mot férindringar relaterat till
kén, utbildningsnivé och generation. Man kan dra slutsatsen att utfallet mot-
svarar vilka kategorier som ir padrivande respektive bromsande nir det giller
det svirfingade begreppet modernisering och inom vilka kategorier indivi-
derna uppfattar sig som vinnare eller forlorare. Tesen ir att de som upplever
sig som vinnare pa évergingen frin kommunismen ocks3 dr de som ir mest
positiva till medlemskap i EU.

Med tanke pa EU som ett identitetsprojekt ar det betydelsefullt att me-
dan de som kinner sig som européer ir en majoritet av de undersékta i nio av
de femton medlemsstaterna, 4r de i majoritet i elva av de tretton ansskarlin-
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derna. I Eurobarometern papekas artt i fem av medlemsstaterna sitter en
majoritet den nationella identiteten fore den europeiska, men bland ansskat-
linderna giller detta bara for Turkiet — som for 6vrigt inte kommer ifrdga for
den forestiende utvidgningen. Eurobarometern miter 4ven “nationalstolt-
het”. Slutsatsen fortjinar att citeras: "Man kunde tro att stark nationalstolt-
het skulle férhindra stark europastolthet eftersom dessa kinslor utesluter var-
andra dmsesidigt. Faktum ir att Eurobarometern fér kandidadinderna fann
en svag men positiv statistiskt signifikant korrelation mellan de tv kinslorna.
Med andra ord gér en hég grad av nationalstolthet individen nigot mera
benigen att ocksd vara stolt &ver att vara europé”.

Ostutvidgning och stabilitet

Begreppet “demokrati” fick en sirskild betydelse for medborgarna i de &st-
europeiska staterna i samband med det socialistiska samhillets sonderfall.
Demokrati uppfattades i forsta hand som nigot som mycket snabbt skulle
stadkomma ett konsumtionssamhille. Den polske sociologen, nuvarande
ordféranden i det sociologiska virldsforbundet Piotr Sztompka hivdar att det
ir ett visentligt faktum att de nya regimerna och foretagsledarna handlade
med detta som mal. Ledarna #r inte alls priglade av de postmaterialistiska
virderingar som ir viktiga for minga samhillsvetare och journalister, fér de
intellektuella i Visteuropa. Inte heller forlorarna i den centraleuropeiska
transitionen sig enligt Sztompka som mél ett postmaterialistiskt miljévinligt
samhille med jimstilldhet mellan kénen. Sirskilt bonderna och de lagutbil-
dade arbetarna, vilka fortfarande utgdr en stor del av medborgarna, ir fingna
i det mentala arvet frin kommunismen, med dess kollektivism istillet for
individualism. De flyr till sin privata virld av familj och vinner istillet for att
delta i det offentliga livet. De hyser misstro mot staten och politiken och har
ringa respekt for lagen. De har kvar egalitaristiska ideal och krav p4 social
trygghet och vinder sig mot meritokrati och idén om personligt ansvarsta-
gande. Sztompka fir det gamla realsocialistiska samhillet att framst4 som en
variant pd Jantelagen och som en tillimpning av en sentens som tillskrivs
Ernst Wigforss, att fattigdomen férdras om den delas lika av alla. Alternati-
ven framstir som 4 ena sidan otyglad kapitalism och & andra sidan stagnation.
Den i Prag bosatte svenske forfattaren Steve Sem-Sandberg har dragit en mot-
svarande slutsats av sina erfarenheter frin Tjeckien: "Som vid en hjirnskada
t6jer sig ett halvsekels diktatur i en viss mentalitet. I Pragbornas fall en
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blandning av egoism och cynism, som ocksd inbegriper en oférmiga eller
ovilja att g3 till botten med de krafter i samhillet som gjorde kommunist-
sambhillet méjligt”.

Sztompka kan sigas tala for minga dsteuropeiska intellektuella nir han
menar att 8stutvidgningen bér fi samma principiella karaktir som upptagan-
det i EG ett kvarts sekel tidigare av Grekland, Portugal och Spanien. Den bér
vara ett sitt att befista demokratin. Invinarna i de steuropeiska staterna kan
inte forvintas vara moraliskt och kulturellt fullfjidrade européer dé de intri-
der i EU, men de kommer att bli det nir de vil har slippts in. Sztompka
menar att EU har en civilisatorisk mission: "Fér de &steuropeiska samhillena
ger den europeiska integrationen inte bara nya politiska och ekonomiska
méjligheter. Den kan ocksa bli en stor kulturell chans att slutligen komma
’bort frin Asien’ och frigéras fran Homo Sovieticus’ grepp och bli kompetenta
partners i den utvecklade moderna virlden”.

Sztompka tecknar en idealbild av EU. Han ger uttryck for en uppfatt-
ning, som ir vanlig bland intellektuella och politiker i de dsteuropeiska sta-
terna, nimligen att den kommunistiska perioden och den sovjetiska verhog-
heten har varit forsdande. Begreppet “Asien” ér i detta sammanhang nirmast
av mytologisk karaktir. Det syftar inte pa exempelvis Japan eller Indien. For
ett flertal polacker stod Sovjetunionen och kommunismen f6r ett “asiatiske”
barbari med rétter i de mongoliska och osmanska vildena, i ortodoxin i Ryss-
land och i islam. Den kulturgrins som Samuel Huntington skriver om i sin
berdmda bok The Clash of Civilizations mi avvisas som en ideologisk fiktion
av rittinkande intellektuella i Visteuropa. Den uppfattas som reell av minga
steuropéer, vilka for dvrigt dirfor foredrar att kallas centraleuropéer. Ur
deras synvinkel ir ordet dstutvidgning enbart beteckning pa utvidgningens
geografiska riktning och inte p4 6verskridande av nigon civilisationsgrins.

Den nederlindske statsvetaren Arend Lijphart har papekat, att av virl-
dens totalt trettiofyra stabila demokratier 4r hela nitton visteuropeiska. De 4r
i princip parlamentariska demokratier med proportionella val. Undantagen
ir Storbritannien med sina majoritetsval och den starka presidentmakten i
Frankrike. Det finns siledes en relativt enhetlig modell for politisk demokrati
i Europa. Om vi utesluter Cypern, Malta och Turkiet frin denna diskussion
om dstutvidgningen, Aterstir att se vad man kan siga om de fore detta kom-
munistiska staterna och deras anpassning till den europeiska demokrati-
modellen. De var diktaturer och hade fére 1989—90 inte vare sig valda presi-
denter eller parlament. De var inte marknadsekonomier.

De tio &steuropeiska ansékarlinderna ir demokratier med proportionella
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val till parlamentet. Inskrinkningen 4r bara att det i vissa stater kriivs en viss
procentandel av résterna for att ett parti skall fi representation i parlamentet.
Presidentens stillning #r stark (ungefdr som den franska) i Ruminien men
innebir huvudsakligen representativa uppgifter i de 6vriga staterna. Det par-
tipolitiska ideologiska landskapet uppvisar forvisso skillnader mellan de olika
staterna. De skiljer sig ocksd betriffande innehavet av regeringsmakten for
borgerliga respektive socialdemokratiska partier. Dessa skillnader 4r dock inte
annorlunda 4n dem mellan olika EU-stater.

Lijphart anvinder tiden som kriterium pd stabilitet. Han utgdr frin att
tjugo 4rs varaktighet dr nddvindigt for att man skall kunna siga att en demo-
krati verkligen 4r stabil. Men tjugo 4r ir ingen nddvindig betingelse, sett ur
EU:s synvinkel. Grekland upptogs i EG sju 4r, Spanien elva och Portugal tolv
ir efter diktaturens fall i respektive stat. Vi har sett att EU-kommissionen
betraktar de tio 8steuropeiska kandidaterna som stabila demokratier, trots att
det bara gitt tio 4r efter Sovjetunionens uppldsning och tolv &r efter Berlin-
murens fall.

De &steuropeiska kandidaterna anses uppenbarligen ha uppfyllt kraven
frin EU:s rddsméte i Képenhamn 4r 1993. De ir: stabil politisk demokrati, i
betydelsen fungerande rittssystem, medborgerliga fri- och rittigheter samt
respekt for och skydd av nationella minoriteter; uppfyllande av villkoren i
regelverket acquis communautaire; fungerande marknadsekonomi; anslutning
till mélen fér politisk, ekonomisk och monetir union (EMU); férméga att
konkurrera ekonomiskt pé lika villkor med 6vriga medlemmar; samt férméga
hos EU att integrera den nya medlemmen.

Vad kan det d3 innebira att de tio fére detta kommunistiska staterna for
ett drygt artionde sedan inte bara var politiska diktaturer som de tre medel-
havsstaterna hade varit utan iven saknade bdde marknadsekonomi och en fri-
stiende rittsapparat? Har tiden ricke till for att héja dem till EU:s nivd i den
meningen att de politiska, ekonomiska och rittsliga principerna blivit en del
av det dominerande virde- och normsystemet?

Ett tredelat Osteuropa

Om man tar fasta pd EU:s politiska kriterier framstér kravet pd stabil demo-
krati som grundliggande. Det ir uppenbart att EU inte har stillt nigot krav
pi en testperiod om tjugo 4r, men Lijpharts kriterium kan 4nd4 vara relevant
nir man skall bedéma stabiliteten. Det 4r di betydelsefullt att ha en uppfatt-

qilt?
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ning om hur de nya demokratierna etablerades och hur de har utvecklats efter
1989. Det finns skillnader. De tio 8steuropeiska ansokarstaterna kan klassifi-
ceras i tre grupper. Den forsta bestdr av Estland, Polen, Ungern och Slove-
nien, den andra av Lettland, Litauen, Tjeckien och Slovakien och den tredje
av Bulgarien och Ruminien. Denna indelning skiljer sig nigot frin den som
EU gjorde dret 1997. D3 utvaldes nimligen de fyra forstnimnda samt Tjeck-
ien till en forsta grupp. Denna kompletterades mot slutet av ret med de
andra fem. Men det finns allts3 skil for att sirskilja Tjeckien frén de andra i
den forsta kategorin och féra denna stat till samma grupp som Slovakien. Det
finns dessutom empiriska skil for att inte betrakta en geografisk indelning i
”Centraleuropa”, ”de baltiska staterna” eller “balkanstater” som limpliga ana-
lyskategorier.

Polen, Ungern, Tjeckien och Slovakien utgdr visserligen en historisk cen-
traleuropeisk zon. Ar 1991 ingick dessa stater, medan Tjeckoslovakien fort-
farande var en stat, en 6verenskommelse i den ungerska staden Visegrdd om
samordning av politiken gentemot bdde EU och Ryssland. Den politiska ut-
vecklingen efter 1991 medférde Tjeckoslovakiens delning i tvd stater 1993.
Visegrédtrion blev Visegrddkvartetten. Denna mycket losliga sammanslut-
ning kom inte att fungera som en aktdrsenhet. Politiken under regeringsche-
ferna i Tjeckien, V4clav Klaus, och i Slovakien, Vladim{r Meciar, priglades av
vilja att halla distans till de andra centraleuropeiska staterna och dessutom var
utvecklingen fore 1989 skiljaktig. Dirfor vore det missvisande att framstilla
de fyra Visegrddstaterna som en enhetlig gruppering.

Estland, Lettland och Litauen kallades redan under mellankrigstiden for
de baltiska staterna. Men de har inte alls lika mycket gemensamt som exem-
pelvis de nordiska linderna. Aven om Slovenien fram till 1991 var en del av
balkanstaten Jugoslavien vore det missvisande att fra ihop denna stat med
balkanlinderna Bulgarien och Ruminien.

I Estland, Polen, Ungern och Slovenien artikulerades redan under 1980-
talet ett “europeiskt” sprikbruk. Innebsrden ir att det bide inom de hirs-
kande kommunistpartierna och bland regimkritiska intellektuella utvecklades
ett samférstind om att staterna ifriga méste frigdra sig frin sovjetkommunis-
men, byta politiskt, ekonomiskt och rittsligt system och bli europeiska. Med
det senare menades dels inférande av demokrati och marknadsekonomi och
integration med vistvirldens ekonomi, dels en mycket nira relation for de
enskilda medborgarna med Visteuropa i form av visumfritt resande dit.

Utvecklingen under 1980-talet hade betydelse for den politiska processen
efter 1989. Medborgare i de fyra staterna var da forindringen kom i storre
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utstrickning dn i de dvriga linderna inflitade i vistliga nitverk. Det fanns
uttalade proeuropeiska virderingar hos den politiska eliten i Estland, Polen,
Ungern och Slovenien. Varken konservativa kommunistiska eller populis-
tiska, nationalistiska partier har fitt politisk makt genom de val som har fore-
kommit efter 1989. Det politiska missndjet har kommit till uttryck inom
ramen for tivlan mellan demokratiska partier, vilka vixlat vid eller delat re-
geringsmakten. Det finns hdgljudda extremister, men de ingdr inte i nigon
regering.

Det som skedde i dessa fyra linder fore 1989 var inte nigon tillricklig
men vil en nédvindig forutsitening for det socialistiska systemets samman-
brott. De inre politiska férindringarna i Estland och Slovenien och sprid-
ninggseffekter frin dessa fick Sovjetunionen respektive Jugoslavien att férlora
sin legitimitet i ménga undersatars gon. De politiska forindringarna i Polen
och Ungern rérde inte bara dessa staters inre liv utan underminerade genom
sitt exempel och genom spridningseffekter sovjetvildet i hela Osteuropa.

Ekonomisk intressepolitik i de fyra linderna kopplades till normer och
virderingar, vilka uppfattades och beskrevs om europeiska. Under 1980-talet
etablerade sig fredliga medborgarrsrelser med inrikining p& minskliga rittig-
heter, miljsfrigor och, om in i mindre utstrickning, kvinnors specifika pro-
blem i de militariserade patriarkala samhillena. Medan Sovjetunionen med
Warszawapakten och Comecon respektive Jugoslavien dnnu existerade, bér-
jade esterna jimfora sig med finnar och svenskar, slovenerna med visttyskar,
&sterrikare och italienare, polackerna med svenskar och visttyskar och ung-
rarna med Bsterrikare och visttyskar. Detta innebar en kiinsla av gemenskap
med Visteuropa och av frimlingskap gentemot respektive Sovjetunionen,
Jugoslavien och Warszawapaktens andra stater.

Polen och Ungern

I fallen Polen och Ungern handlar det om gamla Linder med traditioner som
sjdlvstindiga stater tillbaka till medeltiden. Efter Stalins déd 4r 1953 inledde
den politiska eliten, med stdd i stora delar av befolkningen, en kulturell avsov-
jetisering. Slutet f6r den kommunistiska ordningen kom nir Sovjetunionens
nye ledare Michail Gorbatjov prioriterade ned Warszawapakten och klargjorde
att vasallstaterna var fria att vilja en egen vig. Farhdgorna férsvann for ett nytt
1956 eller 1968, di Sovjetunionen med vild slagit ned demokratiska rorelser i
respektive Ungern och Tjeckoslovakien. Det senare landet genomgick 4r 1968
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en snabb och radikal liberalisering, som forde det i linje med Polen och Ung-
ern nir det gillde avvikelse frin den sovjetiska modellen. Efter 1968 fortsatte
avsovjetiseringen i bdde Ungern och Polen, om in med stora, temporira bak-
slag medan Tjeckoslovakien blev en hird diktatur. Avvecklingen av det kom-
munistiska systemet skedde genom en fredlig uppgorelse mellan regimerna
och den demokratiska oppositionen i form av s kallade rundabordssamtal 4r
1989 i bide Polen och Ungern. Detta féljdes av demokratiska val och parla-
mentariskt tillsatta regeringar, i Polen redan 1989 och i Ungern 1990. De gamla
kommunistpartierna omvandlade sig till socialdemokratiska partier av vanligt
europeiskt snitt. Ur den opposition som hade etablerats redan under 1970-
och 1980-talen utvecklades dels en mer nationalistisk, kulturkonservativ rikt-
ning, dels en mer marknadsliberal.

De efterkommunistiska staterna Polen och Ungern fick ett partisystem
som gir att jimféra med de visteuropeiska. Socialdemokratiska och borger-
liga partier har vixlat vid makten efter 1990. De politiska konfrontationerna
har stundtals varit hirda, och populistiska ledare och partier har tidvis funnits
med i bilden, men det partipolitiska landskapet idag 4r nirmast av samma
karakeir som de vilbekanta tyska och ésterrikiska motsvarigheterna. Det ir
friga om en marknadsanpassad socialdemokrati i kamp med kulturkonserva-
tiva men principiellt marknadsinriktade partier. Det politiska mittfiltet intas
av smi liberala partier. De senaste parlamentsvalen, i Polen 4r 2001 och i
Ungern &r 2002, ledde till regeringar under socialdemokratisk ledning. I bida
linderna blev parlamenten utan smipartier.

Estland och Slovenien

Estland hade varit en sjilvstindig stat mellan 1920 och 1940. Slovenien hade
bara funnits som namn i en stdrre stat, Serbernas, kroaternas och slovenernas
kungarike. Den staten bildades pé ruinerna av det 6sterrikisk-ungerska impe-
riet och av efterfoljare till det osmanska imperiet ir 1919 och bytte ir 1929
namn till Jugoslavien. 1991 iterupprittade Estland sin sjilvstindighet medan
Slovenien for forsta gingen blev en suverin stat. Att staterna ir “nya” — Est-
land hade varit ockuperat i femtio 4r och Slovenien hade aldrig tidigare existe-
rat som stat — har inneburit att frigan om den nationella identiteten har en
mycket framtridande roll i inrikespolitiken. Majoriteten inom den politiska
eliten och bland de estniska och slovenska medborgarna identifierar dessutom
sina respektive nationer starkt med Europa och mot Ryssland respektive mot
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Balkan. Ett medlemskap i EU uppfattas som ett sitt att forsvara den nationella
identiteten.

Estniska respektive slovenska kommunister och systemkritiska intellektu-
ella spelade en mycket viktig roll i och for det politiska séndetfallet av Sovjet-
unionen och Jugoslavien. Under slutet av 1980-talet arbetade dessa intellektu-
ella fér politiskt sjilvstyre och inférande av marknadsekonomi. I Estlands fall
skedde en orientering mot Finland och Sverige. I Sloveniens fall skedde en
motsvarande orientering mot Osterrike och Visttyskland. Det miste fram-
hllas att Finland, Sverige och Osterrike, som vid denna tid inte var medlem-
mar av EG/EU, férhll sig jimforelsevis passiva. Tysklands stod till Slovenien
(och Kroatien) nir sjilvstindigheten och uttridet ur Jugoslavien proklamera-
des i juni 1991 var ddremot mycket viktigt for det snabba internationella
erkinnandet av de nya staterna.

De slovenska politikerna féljde tvd linjer. Dels uppmuntrades Kosovo-
albanerna i sin sjilvstindighetskamp mot republiken Serbien, dels lockade
man republiken Kroatien under sin nationalistiske ledare Franjo Tudjman att
ansluta sig tll Sloveniens sjilvstindighetslinje gentemot Belgrad. Den forsta
linjen syftade till att skandalisera Jugoslaviens regering genom att ge interna-
tionell publicitet it dvergreppen mot albanska nationalister och dirmed for-
svaga statens legitimitet i Visteuropas gon. Den andra linjen gick ut pd att i
Kroatien f3 en allierad gentemot regimen i Belgrad.

Esterna fick uppbackning av folkfronterna i de tvé andra baltiska republi-
kerna och av den ryska federativa sovjetrepublikens president Boris Jeltsin i
den fredliga kampen mot den sovjetiska regimen i Moskva. P4 nyiret 1991
gjorde sovjetiska specialforband forssk att besitta kommunikationscentra i
Litauens huvudstad Vilnius och Lettlands huvudstad Riga. Ftt antal lettiska
och litauiska civila dédades, men aktionerna misslyckades. Denna vildspoli-
tik kom helt av sig d4 Jeltsin offendigt forbjod insittandet av ryska trupper i
Estlands huvudstad Tallinn, som kunde vara nista namn p listan. Fér att
kunna bli suverin president &ver Ryssland var det nédvindigt for Jeltsin ate fa
bort Sovjetunionens president Gorbatjov. Detta kunde ske genom att Sovjet-
unionen uppléstes. Dirfor ryckte Jeltsin ut for att skydda de sjilvstindighets-
strivande esterna. De baltiska ledarna och Rysslands president hade gemen-
samma intressen. Jeltsins beredvillighet att lata Sovjetunionen upplésas var ett
nddvindigt villkor for att detta skulle bli verklighet, men utan esternas age-
rande hade inte Sovjetunionen kunnat avlegitimeras i s& hég grad, att optio-
nen blev méjlig.

Slovenien attackerades efter sjilvstindighetsdeklarationen av jugoslaviska
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styrkor. Nir slovenerna genom att géra militirt motstand visade sig mena all-
var, koncentrerade sig de jugoslaviska, det vill siiga serbiska, styrkorna pa den
samtidiga kampen mot Kroatien. Slovenien limnades i fred medan inte bara
Kroatien utan dven Bosnien-Hercegovina blev valplats for blodiga strider.

Det politiska landskapet i dagens Estland och Slovenien priglas av en
mindre klar uppdelning mellan starka socialdemokratiska partier och borger-
liga grupperingar in den i Polen och Ungern, men den parlamentariska demo-
kratin ir fast etablerad. Den politiska eliten i Estland har frammanat bilden av
att landet har en nordisk europeisk identitet. Detta var sirskilt mirkbart under
dren kring sekelskiftet 2000, d4 Toomas Hendrik Ilves var utrikesminister i en
borgerlig regering. Han betonade att Estland ingick i en storre kulturell ge-
menskap med Finland, Sverige, Tyskland och till och med Storbritannien. Slo-
veniens uttride ur Jugoslavien skedde under slagordet “frin Balkan till
Europa”.

Den politiska eliten i Slovenien har ménat om att understryka samhérig-
heten med det tyska Europa, trots att Jérg Haider fresprikat en missunnsam
politik mot den "slaviska”, det vill siga slovenska minoriteten i det dsterri-
kiska grinslandet Kirnten. Minga slovener forstér visserligen italienska och
det finns en slovensk minoritet i Italien. Trots detta 4r instillningen till Italien
relativt sval. Forklaringen ir inte bara reminiscenser frin den forsta efter-
krigstiden, d italiensk egendom konfiskerades och d4 det ridde konflikt om
Trieste mellan Italien och Jugoslavien utan dven Italiens aktualisering av frs-
gorna om egendomen och om den italienska minoritetens stillning idag. Slo-
veniens forhillande till Kroatien har varit kyligt efter den tillfilliga "alliansen”
i juni 1991. Under 2002 blossade en konflikt upp om territorialvattengrinsen
mellan de tvi staterna utanfér Istrien. Kroatien ville ha en grins som skulle
spirra tilleridet dll ppna havet for Slovenien.

Nir det giller Polen, Ungern, Estland och Slovenien ir det friga om lin-
der som redan innan det socialistiska systemets férsvinnande hade utvecklats
politiskt och kulturellt i visteuropeisk riktning. Framvixten av ett medbor-
garsamhille hade forberett marken vil for etablering av politisk demokrati,
marknadsekonomi och rittsstat efter 1989. Nir det giller Lettland, Litauen,
Tjeckien och Slovakien samt Bulgarien och Ruminien innebar det som hinde
dren 1989-1991 ett mycket storre och plétsligt brott i samhillsutvecklingen.
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Lettland och Litauen

Férvisso var situationen i slutet av sovjetperioden i Lettland och Litauen i
ménga avseenden samma som i Estland. Kommunistledningarna och regim-
kritiska intellektuella i de tv4 republikerna f6ljde under den politiska mobili-
seringen mot Moskva i Sovjetunionen 4r 1988 titt efter Estland och upprit-
tade folkfronter. Men det hade sin betydelse for utvecklingen efter 4r 1991 att
folkfronten i Estland till skillnad frin dem i Lettland och Litauen ocksd hade
ett vil utarbetat program for marknadsekonomi med i bagaget. Li Bennich-
Bjérkman har i en jimférelse av utvecklingen i Estland och Lettland visat att
medan den politiska mobiliseringen i Estland hade varit vil forberedd av en
grupp intellektuella flera 4r fore 1988, blev den i Lettland mera av ett hastverk.
Den tog formen av tillfilliga koalitioner, dir partikuldra intressen fick en mera
framtridande roll 4n i den mer nationellt inriktade och linge forberedda poli-
tiska mobiliseringen i Estland. Under det dryga drtiondet efter sjilvstindig-
heten har det inte utbildats nigot fast partisystem i Lettland. Istillet gér poli-
tikerna upp om makt och inflytande sinsemellan,

I Litauen blev den nationella dimensionen mycket framtridande i folk-
fronten Sajudis kamp mot Moskva 1988-1991. Hir omvandlades visserligen i
samband med det kommunistiska systemets upplsning kommunistpartiet pa
samma sitt som i Polen och Ungern till ett socialdemokratiske parti — Litauens
demokratiska arbetarparti — dock utan att vinna internationellt erkinnande i
socialistinternationalen. Det litauiska politiska och ekonomiska systemet
hade till skillnad frin de polska och ungerska inte luckrats upp under en f6ljd
av &r fore 1988 och Sajudis var i forsta hand var en nationalistisk rérelse. Dir-
for saknades ett klart liberalt alternativ i rikspolitiken och en klar strategi for
évergang till marknadsekonomi.

Tjeckien och Slovakien

Tjeckien och Slovakien hette fram till ir 1993 Tjeckoslovakien. Tjeckien (Bsh-
men) var en gammal europeisk stat med nira politiska, ekonomiska och kul-
turella relationer till Polen och till tyskarna. Bshmens kung var en av de sju
furstar som valde den tysk-romerske kejsaren. Slovakien var en integrerad del
av kungariket Ungern mellan bérjan av 9oo-talet och 1918. Staten Tjecko-
slovakien konstruerades iren 19181920 ur rester frin dubbelmonarkin Oster-
rike-Ungern, dels Bshmen-Mihren och sédra Schlesien, dels omridena 6vre
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Ungern och Karpatorutenien. Ovre Ungern gavs namnet Slovakien. Tjecker
och slovaker var enligt forfattningen ett enda folk, det statsbirande folket
tjeckoslovaker. Dessutom fanns som erkiinda nationella minoriteter tyskar,
ungrare, polacker och rutener. Judarna hade fulla medborgerliga rittigheter,
vilket de haft redan i dubbelmonarkin.

Aren fore 1989 frekom inte nigon bred politisk mobilisering i Tjeckoslo-
vakien som motsvarade den i Polen och Ungern. Demokratiseringen var inte
forberedd inifrin. Den kom som ett resultat av och en anpassning till den nya
politiska situationen i Centraleuropa. Polen hade en demokratiske tillsatt
regering frin september 1989. Ungern upphérde genom ett beslut av parla-
mentet att vara en kommunistisk folkrepublik den 7 oktober 1989. Muren i
Berlin 8ppnades den 9 november och den kommunistiska regimen i DDR
bérjade avvecklas. Efter studentdemonstrationer i Prag den 17 november slog
regimen i Tjeckoslovakien till retritt och utlovade demokratiska val. Den slo-
vakiske kommunisten Gustav Husék tvingades avgd som president i btjan
pd december. I slutet pd samma manad utsig parlamentet den oppositionelle
tjeckiske forfattaren V4clav Havel till hans eftertridare. Denne hade limnat
fingelset, dir han suttit som politisk finge, s4 sent som i maj 1989. Som ett
tecken pd att makeskiftet gick lugnt och fredligt till kallades hindelserna for
sammetsrevolutionen.

I den nya tjeckoslovakiska regimen fanns inte nigra framtridande gamla
kommunister men diremot nigra regimkritiska intellektuella. De demokra-
tiska politiska rérelser som hade bildats i samband med sammetsrevolutionen
i Tjeckien och Slovakien kom att ledas av dittills okiinda politiker. De frimsta
var Viéclav Klaus i Tjeckien och Vladimfr Meciar i Slovakien. Klaus, forst
finans- och sedan premidrminister i Teckoslovakien, gick in for en ekonomisk
politik som snabbt skulle géra landet till en marknadsekonomi. Den nya poli-
tiken befarades 3 mest allvarliga konsekvenser i Slovakien, dir en tung indu-
stri byggts upp och ut under de féregiende decennierna, en industri som var
beroende av statliga bestillningar. Resultatet blev att Klaus och Meciar kom
dverens om en delning av staten och fick respektive delstatsparlament bakom
sig. Hosten 1992 antog parlamenten nya férfattningar. Den 1 januari 1993
upprittades den nya staten Slovakien. Tjeckien kom att uppfattas som en
efterfoljarstat till Tjeckoslovakien.

Véclav Klaus hivdade dren efter 1993 att Tjeckien hade genomfért en
snabb och konsekvent 6verging till marknadsekonomi. Arbetslshetssiffrorna
forblev 13ga och privatiseringen av ekonomin gick synbarligen smirtfritt.
Tjeckien hade efter 1989 kommit i blickpunkten for tyska ekonomiska akts-
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rer och kom att tnjuta betydligt storre tyska investeringar #n Slovakien.
Volkswagen képte biltillverkaren Skoda. Det blev en framging. Skoda, som
under kommunismen tillverkade personbilar av dalig kvalitet, blev ett prisvirt
alternativ till de dvriga mirkena i VW-koncernen. Men den tjeckiska éver-
gingen till marknadsekonomi var inte alls s& radikal som Klaus l3tit paskina.
Privatiseringen hade skett i tecknet av korruption. Ar 1997 intriffade en eko-
nomisk nedging, det blev regeringskris och Klaus forlorade regeringsmakten.
1998 segrade socialdemokraterna i valen till parlamentet och dess ledare Milos
Zeman blev premiirminister. Klaus’ liberala parti stédde emellertid parlamen-
tariskt den socialdemokratiska regeringen. Klaus misslyckades med férsoket
att ater vinna regeringsmakten, eftersom socialdemokraterna segrade 4ven i
valet i juni 2002, nu med Vladimir Spidla som ledare sedan Zeman tritt till-
baka.

De tjeckiska socialdemokraterna ir inte ett reformerat kommunistparti. I
Tjeckien har det gamla konservativa kommunistpartiet levt vidare. Det fick
nirmare 20 procent av rosterna i valen 2002. Det maste ocksd noteras att
kommunistpartiet stod relativt starkt i Tjeckoslovakien under mellankrigs-
tiden och i den 4terupprittade staten under de forsta efterkrigsiren, Det poli-
tiska livet i Tjeckien under den postkommunistiska epoken har likheter med
det i mellankrigstidens demokratiska tjeckoslovakiska republik. D4 som nu
foredrar politikerna att gbra upp &ver block- och partigrinser utan att nir-
mare bekymra sig om viljarna. Systemet 4r forvisso demokratiskt, men det
kan inte ségas vara sirskilt transparent.

I Slovakien var Meciar i tre olika omgingar regeringschef fram till 1998.
Hans politik kiinnetecknades av auktoritir maktutévning och begrinsning av
rorelsefriheten fér medborgarorganisationer, institutioner for hégre utbild-
ning och lokala styresmin. Han vinde sig ocksd i olika sammanhang mot den
ungerska minoriteten — drygt tio procent av befolkningen — i sin ambition att
framstd som forsvarare av den slovakiska nationen. Meciars parti, Rorelsen
for ett demokratiskt Slovakien, har i samtliga val fitt ungefir en tredjedel av
rosterna. Efter valet 1998 lyckades en koalition av borgerliga partier bilda
regering, Meciar misslyckades 4ven i ambitionen att bli vald till president.
Hans nederlag uppfattades inom EU som att Slovakien Zntligen hade klarat
overgingen till demokrati. Staten framstod direfter inte som ett aukroritirt,
instabilt undantag jimfort med grannstaterna Tjeckien, Polen och Ungern.

gillt?
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Bulgarien och Ruménien

Bulgarien och Ruminien tvingades till politiska forindringar i slutet av 1989
som en foljd av det sovjetiska vildets sammanbrott. En yngre generation inom
de makthavande kommunistpartierna insdg vad klockan var slagen. De gamla
ledarna tvingades avgd — Ruminiens parti- och statschef Nicolae Ceausescu
bragtes om livet — och kommunistpartierna reformerade sig nédtorftigt till
socialdemokrater. En liberal eller borgerlig motgruppering uppstod i respek-
tive land. I Bulgarien fick det turkiska partiet — som nominellt inte dr nigot
etniske parti — ndgot av en nyckelroll i parlamentet. I Ruminien kom den
ungerska minoritetens parti med i regeringsunderlaget nir det liberala par-
tiets kandidat Constantinescu valdes tll president &r 1996 och fortsatte med
det dven efter det att socialdemokraten, den f.d. kommunisten Ion Iliescu
kommit tillbaka som president ir 2000. Bida staterna har i valen efter 1990
foljt demokratins formella regler, men man kan inte tala om nigot utvecklat
politisket liv. Man kan friga vad politisk stabilitet faktiskt innebir i dessa tva
linder.

Bulgarien har med landets egna ekonomers ord avindustrialiserats i den
bemirkelsen att den moderna, resursbesparande industri som fanns i slutet av
den kommunistiska perioden har férsvunnit medan den energislésande och
miljéférorenande tunga industrin i viss utstrickning finns kvar. Elektronik-
industrin stod for 13,6 procent av industriproduktionen 4r 1989 men bara 1,7
procent ir 1998, detta av en industriproduktion som hade halverats. Jordbru-
ket har fatt dkad betydelse for sysselsittningen — &r 1998 sysselsatte det 25,7
procent av den yrkesverksamma befolkningen — och som andel av brutto-
nationalprodukten. Avkastningen har diremot minskat. Efter flera &rs stagne-
ring 8kade BNP med 2,4 procent 1999 och §,8 procent ir 2000, men frin en
lag nivd. Ruminiens ekonomiska utveckling har inte heller varit stark.

Estland, Polen, Ungern och Slovenien pabérjade en “europeisering” av
det politiska livet redan under senkommunistisk tid. Med detta avses att det
inte bara handlade om etableringen av politiska partier utan iven om fram-
vixten av ett medborgarsamhille med fristdende organisationer. Lettland,
Litauen, Tjeckien och Slovakien pabérjade en liknande utveckling forst vid
tidpunkten fér det kommunistiska systemets sammanbrott. Utvecklingen i
dessa linder har direfter paverkats dven av den geografiska nirheten till och
historiska gemenskapen med respektive Estland och Polen samt Ungern. Bul-
garien och Ruminien har inte utvecklat nigot starkt civilt samhille.
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Historiska konflikter

Ett med tio 8steuropeiska stater utvidgat EU fir pa képet en rad historiskt
betingade konflikter och tvistefrdgor. Det giller Tjeckiens forhallande till
Tyskland och Osterrike, Polens forhillande till Tyskland samt Ungerns for-
hallande il Slovakien och Ruminien. Det dr samma problematik som fanns
under mellankrigstiden.

I andra virldskrigets slutskede férdrevs och flydde uppemot fjorton mil-
joner tyskar frin Osteuropa. Flertalet var ittlingar till minniskor som flytat
in under medeltiden och verkat som godsigare, bdnder, bergsmin, képmin,
hantverkare, bankirer, prister, lirare och forskare och som talade tyska och
betraktade sig som tyskar. De flesta hade varit medborgare i Preussen och
Osterrike fore 1918 och blev nationella minoriteter i de nya staterna, sirskilt i
Tjeckoslovakien och Polen. De kallades under mellankrigstiden folktyskar.
Politiskt tog ett flertal stillning for Tyskland i denna stats nationalistiska och
aggressiva politik. Den tyska folkgruppen i Bshmen och Mihren, som kalla-
des sudettyskar, sl6t upp bakom Hitler, liksom tyskarna i norra och vistra
Polen. Nir Hitler var i fird med att besegras blev dessa tyskar betraktade som
medbrottslingar till denne och som forridare. Manga dédades av den fram-
ryckande Sovjetarmén viren 1945 och av polska och tjeckiska enheter. Majo-
riteten férdrevs och de flesta bosatte sig i Visttyskland. Dir bildade de sir-
skilda organisationer av si kallade hemortsférdrivna, Heimatvertriebene. De
utgjorde en viktig lobbygrupp i tysk politik. Det var forst efter sovjetblockets
upplésning men medan Sovjetunionen fortfarande existerade som stat som
det enade Tyskland slutgiltigt erkéinde efterkrigstidens nya grins med Polen
genom ett avtal med de fyra segrarmakterna 1990. Tyskland slot ett vinskaps-
avtal med Polen den 17 juni 1991.

I bide Polen och Tjeckien finns en folklig oro, som underblises av vissa
politiker, sirskilt i Tjeckien, for att ett medlemskap i EU kommer att inne-
bira att "tyskarna kommer tillbaka”, det vill siga dels att dttlingarna till dem
som férdrevs ir 1945 kommer att kriva sin egendom tillbaka eller ekonomisk
kompensation, dels att bide dessa och andra tyskar kommer att képa upp
mark och pa detta sitt fredligt dterdvra gamla tyska omraden. I det polska fal-
let har den tyska frigan hanterats pa ett mycket civiliserat sitt. Det finns
sedan ett par 4r tillbaka ett tyskt historiskt institut i Warszawa och i det gamla
Ostpreussen, i dag de polska omridena Warmia och Mazury, talar och skriver
man faktiskt om en gemensam tysk, polsk — och judisk — historia. Den pol-
ska instillningen till samvaro med Tyskland inom ett utvidgat EU kan gene-
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rellt jimstillas med motsvarande danska och franska attityder. S vitt jag kan
bedéma ir den folkliga tyskfientligheten mindre i Polen 4n i Nederlinderna.

Betriffande Tjeckien 4r liget annorlunda. Det ir friga om ett triangel-
drama mellan tjeckiska, tyska och 6sterrikiska aktorer. Stridsfrigorna 4r dels
sudettyskarna, dels det tjeckiska kirnkraftverket Temelin. Miinchenuppgs-
relsen i september 1938 har forblivit starkt nirvarande i det tjeckiska historie-
medvetandet. Tolkningen ir att sudettyskarna var forridare som forstorde
staten inifrdn och att vistmakterna 6vergav Tjeckoslovakien. Den vildsamma
fordrivningen av sudettyskarna viren 1945 var en himndaktion som fick poli-
tiskt godkiinnande genom nigra dekret som i efterhand utfirdades av presi-
denten Eduard Benes. Dir skrevs om ”odsun” — avtdg eller transfer — och inte
om fordrivning. Tjecker som hade dédat tyskar fick straffrihet med hinvis-
ning till att det hade rért sig om frihetskamp och rittmitig vedergillning.
Det hér till den stérre bilden av dterstillandet av exproprierad egendom i
Tjeckien efter det kommunistiska systemets forsvinnande 1989 att detta bara
giller sddan egendom som konfiskerades efter det kommunistiska maktdver-
tagandet 4r 1948 men inte sddan som togs frin tyskarna 1945 (eller frin
judarna av nazisterna under ockupationen 1939-194s).

Legaliteten i de s3 kallade Benesdekreten har alltid bestridits av represen-
tanter for sudettyskarna i Bayern, dir flertalet av dem lever idag. De erkiindes
redan p4 femtiotalet som landets fjirde stam vid sidan av bavarer, svaber och
franker. Viren 2002 gjorde vissa osterrikiska och tyska politiker gemensam
sak med sudettyskarna genom att stddja deras krav att Tjeckien skulle annul-
lera dekreten. Bayerns regeringschef Edmund Stoiber, kanslerskandidat i det
tyska valet i september 2002, som har sudettysk hustru, manade tjeckerna att
i en symbolisk gest ta avstind frin dekreten. Det avvisades av den tjeckiska
regeringen. EU-kommissiondren Giinther Verheugen stédde den tjeckiska
regeringen i dess instillning att Benesdekreten hade varit och fortfarande var
rittmitiga gentemot hotfulla utsagor frin &sterrikiska politiker med FPO:s
notoriske ledare J6rg Haider i spetsen. Haider tog ocks4 initiativ till ett refe-
rendum i Osterrike i januari 2002 med innebord att Osterrike skulle inligga
veto mot Tjeckiens intride i EU om inte Tjeckien stingde kirnkraftverket
Temelin nira den 6sterrikiska grinsen. Denna friga kan jimstillas med mot-
svarande danska krav betriffande det svenska kirnkraftverket Barsebick vid
Oresund nira Danmark.

Den 5 september 2002 méttes Tjeckiens och Osterikes presidenter Viclav
Havel och Thomas Klestil i Znojmo i Mihren. I ett gemensamt uttalande
sade de att bdde Benesdekreten och kiirnkraftverket Temelin maste diskuteras
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i positiv anda med syfte att undanrsja alla hinder mot Tjeckiens intride i EU.
Det moraliska ansvaret for lidande som tillfogats minniskorna i det férflutna
maste erkinnas. Detta var en anspelning pd utdrivandet av sudettyskarna
1945. Havel avforde Temelin frén agendan genom att hivda att Tjeckien vis-
serligen #rvt kraftverket frin kommunismen men att det var lika sikert som
kirnkrafiverken i vist.

En annan friga som kommer att bli en angeligenhet for ett utvidgat EU
dr Ungerns relationer med Slovakien och Ruminien. I de senare linderna
finns som ett resultat av historien och grinsdragningarna &r 1920 stora unger-
ska minoriteter. Samtliga ungerska regeringar frin och med 1990 har marke-
rat att minoriteternas vil dr en angeligenhet 4ven for Ungern. Under den
forra, borgerliga regeringen under Viktor Orban antog sommaren 2001 det
ungerska parlamentet en s kallad statuslag. Innebdrden 4r att ungrare som 4r
medborgare i grannlinderna — utom de i Osterrike — kan vistas upp till tre
ménader om 4ret i Ungern och arbeta dir samt dtnjuta ungerska sociala for-
méner, inklusive ritten att motta ungerskt ekonomiske stéd for skolor i hem-
linderna. Avsikten 4r att dessa ungrare skall férmas att leva kvar i Slovakien
och Ruminien och medverka till att den ungerska kulturen lever vidare dir.
Det ir betydelsefullt att i ungerskt historiemedvetande bide Slovakien och
Transsylvanien (en del av Ruminien) fortfarande uppfattas som ungerska om-
riden. Infor parlamentsvalen i Ungern véren 2002 gjorde en ledamot av det
ungerska partiet i Slovakien, Miklos Duray, med ett forflutet som ungersk
aktivist anda frén Pragviren 1968, skandal i Slovakien genom att kalla detta
land Ovre Ungern.

Fredsprojektet fullbordas?

Den sudettyska frigan och problemet med de ungerska minoriteterna i grann-
staterna ir exempel pd levande historia. Det ir en problematik som ir for-
bunden med utgingen av de tva vitldskrigen. Parisfrederna 1919-1920 syftade
till att undanréja internationella konflikter genom att nationella minoriteter
skulle garanteras kollektiva rittigheter i de nya nationalstaterna. Utdrivningen
av tyskarna 1945 syftade till att undanrdja internationella konflikter genom
att utpldna minoriteter. Tyskland har accepterat att integrera de Heimatvertri-
ebene fran Tjeckien och Polen. Men de forna tyska bosittningsomridena lever
i tyske historiemedvetande. De utgdr en kinslomissig fond for tyskt politiske
och ckonomiskt engagemang i dessa linder. For Ungern bekriftade griins-
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dragningen efter andra virldskriget i stort sett den som gjordes i Trianon &r
1920. Bide borgerliga och socialdemokratiska regeringar i Budapest har upp-
fattat sitt mandat som att frimja den ungerska befolkningens intressen i Slo-
vakien och Ruminien.

Ostutvidgningen ir ett historiske tillfille, som EU-kommissionen siger.
Ur ett historiskt perspektiv 4r den mera betydelsefull 4n de tidigare utvidg-
ningarna till de nordatlantiska staterna Storbritannien, Danmark och Irland,
till medelhavslinderna Grekland, Portugal och Spanien, och till de neutrala
EFTA-staterna Finland, Sverige och Osterrike. Forst med 6stutvidgningen fal-
ler de sista bitarna pd plats i det pussel som man férsokte ligga i Paris
1919-1920 och som bérjade liggas pd nyte i Visteuropa 1958. For att tala i
historiska termer s var tillkomsten av EEC ett nytt Locarno. P4 en konferens
i denna schweiziska stad i oktober 1925 sl6t Tyskland avtal med Frankrike och
Belgien om att de gemensamma grinserna med dessa stater skulle ligga fast.
Storbritannien och Italien blev garantimakter. Tyskland ingick inte nigot
motsvarande grinsavtal med Tjeckoslovakien och Polen. Ostutvidgningen blir
vir tids Locarno for Osteuropa. Tysklands &stgrinser blir definitivt fasta med
hela EU som garantimakt. I EU férenas Ungern i praktiken med de ungerska
minoriteterna i Slovakien och Ruminien. Dirmed kan alla politiska riktningar
i Ungern efter mer 4n 4ttio 4r forlika sig med resultatet av freden i Trianon.

1989 var inte slutdr for det korta sekel som bérjade med virldskriget 4r
1914. 2004 blir slutiret. Historien upprepar sig inte. Det finns ingen anled-
ning till nostalgi betriffande / belle époque. Men den utveckling mot euro-
peisk gemenskap som var p3 ging 1914 kan fullfljas nittio &r senare. Reto-
riskt handlande har varit en nédvindig betingelse for EU:s 6stutvidgning.
Men denna ir dven sikerhetspolitiskt betydelsefull. EU kan bli ett fredspro-
jekt i och for Osteuropa.

Kéllor och litteratur

Material som giller EU:s perspektiv pd stutvidgningen aterfinns pa Euro-
peiska kommissionens hemsida. Via den hittar man 4dven Eurobarometern
2001. Adressen ir http://europa.eu.int/comm/enlargement/. Dagliga nyheter
och korta analyser av aktuella frigor i de &steuropeiska kandidatlinderna
finns p4 Radio Free Europe/Radio Liberty, adress http://www.rfetl.org/ och
Transitions Online, adress http://www.tol.cz/look/TOLnew/home. Samhills-
vetenskapliga uppsatser finns i Social Science in Eastern Europe. Newsletter.
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Adressen ir http://www.gesis.org/en/publications/magazines/newsletter_eas-
tern_europe/index.htm).

Betriffande Centraleuropas, de baltiska staternas och Balkans historia och
de senaste drens politiska forindringar finns en uppsjé litteratur pa engelska
och tyska. Bland tidskrifter kan nimnas Balkan Forum, East European Society
and Politics, East European Quarterly, Hungarian Quarterly, Idintutkimus, Jour-
nal of Baltic Studies, Nordisk Ostforum, Osteuropa, Problems of Post-Commu-
nism och Slavic Review. For utvecklingen i ett lingre perspektiv, se Kristian
Gerner, Centraleuropas historia (Stockholm: Natur och Kultur, 1998). Fér sam-
tida analyser av faser i utvecklingen i Osteuropa efter 1989, se antologierna
Osteuropa i forvandling, specialnummer av Aktuellt om historia, 1-2 1990, Klas-
Géran Karlsson, red, Det forvandlade Osteuropa (Moheda: Fontes, 1993), Klas-
Goéran Karlsson, red, Osteuropa vid skiljeviigen (Moheda: Fontes, 1995) och
Klas-Géran Karlsson, red, Osteuropa. Liinder pa skilda vigar (Moheda: Fontes
1999). Arsboken for Europaforskning 2001 tar upp stutvidgningen i ett alleu-
ropeiskt sammanhang: Ulf Bernitz, Sverker Gustavsson och Lars Oxelheim
red, Europaperspektiv. Ostutvidgning, majoritetsbeslut och flexibel integration
(Stockholm: Santérus Férlag, 2001).

Bland specialundersokningar vilka ger intringande analyser av sirskilda
aspekter kan nimnas Shari J. Cohen, Politics without a Past. The Absence of
History in Postcommunist Nationalism (Durham & London: Duke University
Press, 1999), Erika Harris, Nationalism and Democratisation: Poljtics of Slovakia
and Slovenia (Aldershot: Ashgate, 2002) samt Marju Lauristin och Peeter Vi-
halemm, eds, Return to the Western World. Cultural and Political perspectives on
the Estonian Post-Communist Transition (Tartu: Tartu University Press, 1997).
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Flexibel integration och &stutvidgningen
— mycket skrik fér lite ull?

av Michael Hellner

Ett stort problem med den férestiende utvidgningen av den Europeiska uni-
onen ir att minga av de linder som forvintas bli medlemmar ér fore detta
kommunistdiktaturer, som inte pa linga vigar befinner sig pd samma niva
som de nuvarande medlemsstaterna i friga om ekonomisk, social och politisk
utveckling. Den ena dagen kommer larmrapporter om stora sociala problem
i dessa stater och den andra om omfattande organiserad brottslighet. Den
forhillandevis ldga utvecklingsnivin och alla de omfattande problem som
dessa linder brottas med har lett till att minga kiinner starka tvivel infor deras
formiga att klara av ett EU-medlemskap.

Fér att trots det klara av en utvidgning, som av politiska skil r mycket
angeldgen, har olika idéer om partiella medlemskap for dessa stater lanserats.
Det har ocksa diskuterats om det inte borde inféras en méjlighet fér de gamla
medlemsstaterna att gi fore pd omriden dir ansokarlinderna saknar forut-
sittningar att ingd i ett fullt utvecklat samarbete, och dirfor kan komma att
fungera som bromsklossar. Dessa olika idéer har kommit att gi under sam-
lingsbeteckningen flexibel integration”. Delvis i syfte att férbereda EU for
en utvidgning sterut har unionens grundliggande fordrag berikats med reg-
ler f6r, som det officiellt heter, “nirmare samarbete”. I denna artikel analyse-
ras nuvarande regelverk for att se om det kan anvindas for att hantera de pro-
blem som éstutvidgningen aktualiserar: ir flexibel integration I8sningen pd
hur en mer heterogen union framgent ska kunna fungera effektivt, eller ris-
kerar man dirigenom att permanenta en uppdelning inom EU mellan nya
och gamla medlemsstater?

Jag kommer forst att teckna bakgrunden till reglerna om flexibel integra-
tion genom att skildra &stutvidgningsprocessen och de farhdgor den rest.
Sedan beskrivs tankarna bakom flexibel integration som fenomen (som
egentligen 4r barn av en tidigare utvidgning) och olika former den kan anta.
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Direfter vidtar en analys av nuvarande regelverk, vilken mynnar ut i ett svar
pé artikelns huvudfriga om huruvida flexibel integration kan bli ett verktyg
for att hantera de problem som 8stutvidgningen stiller unionen infor.

Den problematiska dstutvidgningen

Inom EU vilar genomférandet av det gemensamma regelverket pd medlems-
staternas myndigheter och férvaltningar. Det finns i princip inga EU-myndig-
heter och unionens lagstiftning genomférs i Sverige av svenska myndigheter
och i Grekland av grekiska. Resultatet kontrolleras sedan av EU-kommissio-
nen, som har i uppdrag att dvervaka efterlevnaden av EU-ritten. Kommissio-
nen publicerar varje 4r en rapport om EU-rittens efterlevnad och man kan
konstatera att linder som Italien och Grekland ar efter &r stills i skamvran for
sin oférméga eller ovilja att korrekt genomféra EU-ritten. Kommissionen
har ocksé en méjlighet att som sista utvig dra syndande medlemsstater infor
EG-domstolen, vilket den ocksd gor mellan 50 och 100 ginger per ér.

Infor den forestiende utvidgningen av EU har inte mindre 4n 13 stater
ansokt om medlemskap: Turkiet (1987), Cypern (1990), Malta (1990), Ung-
ern (1994), Polen (1994), Ruminien (1995), Slovakien (1995), Lettland (1995),
Estland (1995), Litauen (1995), Bulgarien (1995), Tjeckien (1996) och Slove-
nien (1996). Dessa stater hér med undantag for Turkiet, Cypern och Malta
alla till det forna &stblocket har problem med svagt utvecklad rittskultur,
marknadsekonomi och offentlig férvaltning. Det har dérfér funnits all anled-
ning att tvivla p3 att de har formégan att inte bara pa pappret inférliva det
gemensamma regelverket utan ocks3 att garantera dess efterlevnad. Det finns,
vilket Kristian Gerner beskriver i sin artikel, en stark msesidig politisk vilja
att sd snart som mdjligt gora de 8st- och centraleuropeiska linderna till med-
lemmar, samtidigt som det finns goda skil att betvivla deras forméga att klara
ett fullt medlemskap.

For exempelvis de baltiska staterna innebar den &tervunna sjilvstindig-
heten efter Sovjetunionens kollaps att stora delar statsapparaten var tvungen
att byggas upp pa nytt. Stora delar av personalen kom att bytas ut och ersit-
tas med unga och oerfarna medarbetare och de dldres kunskaper hade dess-
utom i stor utstrickning blivit virdeldsa. Problemen ir omfattande och det
pigir intensiva anstringningar att héja kompetensnivin bland annat genom
EU:s Phare-program men ocks3 p bilateral grund. Ett exempel pa det senare
ir min egen arbetsplats, Riga Graduate School of Law, som har svenska staten
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som storsta bidragsgivare och har till syfte bland annat att utbilda baltiska
jurister i EU-ridtt. Till bristerna i institutionell kapacitet skall ocksa liggas
problemet med den utbredda korruptionen.

Vid den senaste utvidgningen anslot sig Osterrike, Finland och Sverige
till EU. Arbetet med att inforliva det gemensamma regelverket innebar en
avsevird pifrestning pi dessa linders administrativa kapacitet. Det gick pa
det hela taget mycket bra men man fir inte glémma bort att dessa tre linder
h&r till virldens mest utvecklade vad giller administrativ, ekonomisk och
rittslig infrastruktur. Vidare hade de redan tidigare som EES-medlemsstater
inforlivat storre delen av det gemensamma regelverket med undantag f6r den
gemensamma jordbrukspolitiken.

Det stod tidigt klart att stréivan att s snabbt som méjligt inférliva anss-
karlinderna frin Central- och Osteuropa i den Europeiska unionen kunde
std i motsatsforhallande till strivan att ocksa fordjupa integrationen. Det be-
farades att linderna i det forna ostblocket pa grund av sin relativa ekono-
miska och administrativa efterblivenhet skulle kunna ligga himsko pi EU:s
vidare utveckling. En diskussion inleddes dirfor tidigt om méjligheten dill
olika former av flexibel integration — det vill siga att en grupp linder har
méjlighet att fordjupa sitt samarbete utan att alla linder deltar — och rentav
partiella medlemskap for de central- och ésteuropeiska staterna.

I april 1991 féreslog Frans Andriessen, ddvarande vice ordférande for kom-
missionen, att dessa linder skulle ges medlemskap i unionen, men att deras
deltagande skulle begrinsas till de andra och tredje pelarna fram till dess att
de var redo att ansluta sig till det mer omfattande samarbetet i den forsta
pelaren. Dessa idéer kom sedan att utvecklas till att istillet innebira medlem-
skap i EU och deltagande i alla tre pelarna men med undantag fér den gemen-
samma jordbrukspolitiken och den ekonomiska och sociala sammanh3ll-
ningen, det vill siga samordning av den ekonomiska politiken och stod till
ekonomiskt svaga regioner. Bida politikomridena 4terfinns i den forsta pela-
ren. I det forsta forslaget tar begrinsningarna huvudsakligen sikte p4 ansékar-
lindernas bristande f6rmiga medan den senare utvecklingen istillet fokuserar
pi EU:s bristande formiga. Utan reformering av frimst den gemensamma
jordbrukspolitiken men ocks3 den regionala politiken skulle unionens bud-
get behdva dkas med s0-100 procent — en politisk oméjlighet.

En omtvistad friga var ocks4 vilka stater som skulle erbjudas medlemskap
och i vilken takt EU skulle utvidgas. P4 toppmétet i Képenhamn i juni 1993
slog Europeiska ridet fast att alla de linder i Central- och Osteuropa som si
dnskar och uppfyller vissa villkor skall 2 bli medlemmar i unionen. En an-
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slutning kommer att siga rum s snart ett land kan péta sig de skyldigheter
som ett medlemskap medfér och det uppfyller de ekonomiska och politiska
villkoren. De villkor fér medlemskap som ett ansékarland maéste uppfylla
innan det kan bli medlem — de si kallade Képenhamnskriterierna — innebir
att ett land som vill bli medlem i EU maiste:

1. ha uppnitt en institutionell stabilitet som garanterar demokrati, ritts-
sikerhet, minskliga rittigheter och respekt fr och skydd av minoriteter,

2.ha en fungerande marknadsekonomi samt forméga att hantera konkur-
rens och marknadskrafter inom unionen,

3. kunna pita sig de skyldigheter som féljer med ett medlemskap och
ansluta sig till milen for den politiska, ekonomiska och monetira unio-
nen.

Vid toppmétet i Képenhamn uttalades ocksd att unionens férmiga att ta
emot nya medlemmar, utan att takten i den europeiska integrationen blir
lidande, ocksa ir en viktig faktor som ligger i bade unionens och kandidat-
laindernas allminna intresse.

Vid ett antal toppméten direfter vixte en strategi for utvidgningen fram,
enligt vilken ansékarlinderna forst ingdr s kallade Europaavtal. Dessa avtal
syftar till att stegvis uppritta ett frihandelsomréde mellan EU och de dirige-
nom associerade linderna. Dessa férbinder sig genom avtalen att harmonisera
sin lagstiftning med EU:s, det vill siga att bétja anta det gemensamma regel-
verket, vilket i dagsliget omfattar cirka 80 0oo sidor lagtext. Med Cypern,
Malta och Turkiet fanns sedan tidigare associationsavtal, som i mycket liknar
Europaavtalen. Vidare besléts om omfattande stédprogram for att hjilpa de
central- och &steuropeiska ansdkarlinderna stater att férbereda sig for med-
lemskap. Fér perioden 2000-2006 uppgir dessa stddprogram till cirka 2,5
miljarder euro per 4r. De olika programmen syftar till att hjilpa ansékarlin-
derna att bygga demokratiska institutioner och stirka deras administrativa
formaga (Phare), infrastruktur for transporter och miljé (ISPA) samt utveckla
jordbruket och landsbygden (Sapard).

Under 1998 och 1999 inleddes medlemskapsférhandlingar med alla an-
sokarlinderna med undantag for Turkiet, som inte bedémts uppfylla Képen-
hamnskriterierna. Vid toppmétet i Géteborg i juni 2001 slogs malsittningen
fast att forhandlingarna skall vara avslutade fére utgingen av 2002 si att an-
sokarlinderna skall kunna bli medlemmar av EU 2004. Kommissionen har
ocksd i sitt senaste strategidokument frén den 9 oktober 2002 rekommen-
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derat att av de tolv linder som férhandlar om medlemskap skall tio, alla
utom Ruminien och Bulgarien, upptas som medlemmar i en férsta utvid-
gning &r 2004. Europeiska ridet uttalade vid sitt méte i Bryssel den 2425
oktober 2002 att mélsittningen ir att slutféra medlemskapsforhandlingarna
med dessa tio stater till Europeiska radets méte i Képenhamn i Képenhamn
den 12-13 december 2002 och underteckna anslutningsférdraget i Aten i april
2003.

Uttrycket férhandlingar 4r nigot missvisande eftersom det i allt visentligt
ir en kontrollprocess. Kommissionen gir inom 31 olika 4mnesomraden — for-
handlingskapitel — med respektive ansskarland igenom att det gemensamma
regelverket pa omridet 4r inforlivat och ocksa att landet i frga har genomfort
de administrativa reformer som ir nédvindiga for ate tillimpa EU-ritten.
Det eventuella momentet av forhandling ligger i att ansékarlinderna forsoker
dvertyga kommissionen om att det verkligen 4r friga om ett korrekt infor-
livande samt att i vissa fall argumentera for dvergdngsperioder. Vid halvrs-
skiftet 2002 var de flesta forhandlingskapitel avslutade med dessa tio linder.
Den allra svaraste friga som 4terstir att 18sa ir den om det direkta jordbruks-
stodet. Vi har dir den nigot omvinda situationen att det 4r kommissionen
och inte ans6karlinderna som foreslir en dvergangsperiod.

Nir, och om, tio av ansbkarlinderna ansluter sig till Europeiska unionen
under 2004, kommer dessa i allt visentligt vara fullvirdiga medlemmar. P3 ett
antal omriden kommer de dock till en bétjan ate sirskilja sig frdn de gamla
medlemsstaterna:

* Lingsam infasning i den gemensamma jordbrukspolitiken (fram till 2013).

* Ej omedelbart deltagande i den fria rorligheten for arbetskraft (fram till
201I).

* Ej omedelbart deltagande i EMU (anslutning ”i egen takt”).

* Vissa individuella vergingslésningar (tiden varierar).

Overgingsreglerna betriffande huvudsakligen arbetskraftens fria rérlighet och
jordbrukspolitiken avser frvisso omriden av stor ekonomisk betydelse men
man kan inte g s3 1ingt som att séiga att de skulle reducera medlemskapet till
ett partiellt s3dant. De relativt ldnga vergingsperioderna ir priset for att de
forna kommunistdiktaturerna frin Ost- och Centraleuropa slipps in som
medlemmar i EU vid en tidpunkt som av alla andra skl 4n politiska egentli-
gen ir for tidig. De 4r ekonomiskt och administrativt dnnu inte fullt redo for
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medlemskap. Det ir heller inte forsta gingen som en stat inte fullt ut fir till-
ging till den fria rétligheten for arbetstagare frin dag ett av medlemskapet.
Aven nir Spanien och Portugal anslét sig till divarande EG forekom 6ver-
gingslosningar pa detta omrade.

Det ir heller inte anmirkningsvirt att de nya medlemsstaterna inte ome-
delbart kommer att gi 6ver till den gemensamma valutan euro. Fordragens
bestimmelser giller i detta avseende lika for alla (med undantag f6r Danmark
och Storbritannien som har permanenta sirlésningar) och férutsitter att med-
lemsstaterna forst kvalificerar sig for fullt deltagande i EMU genom att upp-
fylla vissa konvergenskriterier. S fort de nya medlemsstaterna uppfyller dessa
kriterier avseende bland annat inflationstakt, rintenivi och budgetunderskott
stir medlemskap i valutaunionen &ppet fér dem. De individuella évergings-
l6sningar som ser ut att bli resultatet av férhandlingarna, huvudsakligen pd
miljdomradet, kan heller inte ses som anmirkningsvirda till omfattning eller
varaktighet.

Det star dock klart att de nya medlemsstaterna frin Ost- och Central-
europa under flera ir efter att de blivit medlemmar kommer att vara i fortsatt
behov av stéd till uppbyggnaden av demokratiska institutioner och till refor-
mering av forvaltningen och att deras formaga att fullt ut tillimpa EU-ritten
kan ifrigasittas. EU:s stod for institutionsbyggande i dessa stater kommer
dirfor att fortsitta dven efter att de blivit medlemmar.

I tilldgg till dessa sirlésningar, som alla 4r av 6vergingskaraktir, finns ocks
i de grundliggande EU-fordragen regler om flexibel integration. De tillkom
mot bakgrund av de farhigor som restes om att dstutvidgningen skulle ur-
vattna integrationsprocessen och skulle bland annat géra det majligt for vissa
stater att gi vidare och férdjupa samarbetet utan att hindras av att de nya
medlemsstaterna inte hade formaga att delta. Det férdrag som slutférhandla-
des i Amsterdam 1997, och som hade till syfte att férbereda EU fér dstutvidg-
ningen, kom att innehalla bestimmelser om “ndrmare samarbete”, som den
flexibla integrationen till slut kom att dépas till.

Eftersom forhandlarna i Amsterdam misslyckades med att 8sa sin huvud-
uppgift — det vill siga att besvara frigorna om hur réstvikterna for regeringar-
na i det beslutande ministerrddet skulle fordelas, vilken omfattning vetorit-
ten skulle ha och hur EU-kommissionen skulle vara sammansatt efter en stor
utvidgning av EU — fortsatte arbetet med revision av EU:s grundliggande
fordrag. EU:s stats- och regeringschefer triffades dirfor igen i december 2000
i Nice till vad som beskrivits som "EU-historiens lingsta och mest kaotiska
toppméte”. Dir lyckades de nddtorftigt l6sa de institutionella frigorna om
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rostvikeer och vetoritt och tog ocksa tillfillet i ake att liberalisera villkoren for
flexibel integration.

Den friga som jag dirfor kommer att diskutera i den hir artikeln ir om
de regler om flexibel integration som 6verenskoms pé toppmétena i Amster-
dam och Nice verkligen I6ser det upplevda problemet att en éstutvidgning
hotar std i vigen for en férdjupning av EU-samarbetet.

Den historiska bakgrunden till flexibel integration

Linge var den enhetliga integrationsprocessen en hérnsten inom det europe-
iska samarbetet men en diskussion om flexibel integration inleddes i sam-
band med den férsta utvidgningen 1973 d4 Danmark, Irland och Storbritan-
nien blev medlemmar. Sirskilt Storbritannien sékte omférhandling av EG-
fordraget (Romférdraget) och sirlosningar men tvingades acceptera den si
kallade acquin (acquis communautaire), det vill siga det gemensamma
regelverket, i sin helhet med ndgra 6vergingsregler. Frigan var dock vickt och
Viisttysklands forbundskansler Willy Brandt presenterade 1974 ett forslag och
1975 presenterade Belgiens premidrminister Leo Tindemans en rapport. Dessa
inidativ ledde inte till ndgra konkreta resultat och diskussionen om differen-
tiering och flexibel integration fortsatte under 1970- och 8o-talen huvudsak-
ligen i akademiska kretsar bland jurister och statsvetare.

De vidare utvidgningarna med Grekland 1981, Spanien och Portugal 1986
samt Sverige, Osterrike och Finland 1995 ledde forvisso till 6vergingslos-
ningar men inte till ndgra permanenta undantag av betydelse. Pandoras ask
oppnades istillet i samband med EU-férdraget (Maastrichtférdraget) 1992.
P4 grund av ldngtgdende svirigheter att enas om bestimmelserna om EMU
tvangs anhingarna av ett enhetligt EU att acceptera flexibla losningar betrif-
fande 6vergangen till en gemensam valuta. Vidare vigrade den konservativa
regeringen i Storbritannien att delta i det féreslagna socialpolitiska samarbe-
tet och resultatet fick da bli ett protokoll om den s kallade sociala stadgan,
som elva medlemsstater anslét sig till medan Storbritannien stod utanfor.
Efter det danska nejet i folkomréstningen om Maastrichtférdraget forhandla-
des ocksd vissa sirldsningar fram.

I bérjan av 1990-talet stod det klart att EU skulle komma att f3 en mingd
nya medlemmar frin det fore detta dstblocket. Diskussioner om hur denna
utvidgning skulle kunna kombineras med ett fortsatt fordjupat samarbete tog
dirfor fart. Frdn unionens tre ledande stater — Tyskland, Storbritannien och
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Frankrike — presenterades olika forslag som alla innebar méjligheter for vissa
medlemsstater att gd fore med ett nirmare samarbete. Det tyska s3 kallade
Lamers-Schiuble-forslaget lanserades 1994 och méttes av kraftig kritik efter-
som det gav intrycket av att Frankrike, Tyskland och Beneluxstaterna skulle
skapa en sluten kirna av stater inom EU — ett "elit-EU” eller ett slags A-lag.
Inom nigra dagar lade den d4varande franska premidrministern Eduard Bal-
ladur fram ett mycket mer allmint héllet férslag om ett Europa i koncen-
triska cirklar, som inte nimnde nigra stater vid namn och dir intride i den
inre cirkeln ocks3 var &ppet for alla medlemmar. De franska och tyska forsla-
gen foljdes omedelbart av ett brittiskt, som presenterades av premiirminister
John Major vid ett tal i Leiden. Dar Lamers-Schiuble- och Balladur-forslagen
priglades av en mer eller mindre fast arkitektur utmarkte sig Majors forslag
av en total avsaknad av sidan. Det Major foresprakade var ett Europa 4 la
carte.

Diskussionen kom direfter mer att handla om Aur en modell for flexibelt
samarbete skulle utformas 4n om det &ver huvud taget var 8nskvirt. Motstin-
det var dock fortfarande starkt bland annat pa grund av ridslan for att EU
skulle delas in i ett A- och ett B-lag. P4 toppmétet i Essen den 6 december
1995 presenterade Tysklands forbundskansler Helmut Kohl och Frankrikes
president Jacques Chirac ett gemensamt krav p4 att EU:s grundliggande for-
drag i framtiden skulle innehilla bestimmelser, som gjorde det méjligt for
vissa medlemsstater att g3 fore. Frankrike och Tyskland fortsatte att driva fra-
gan infor den regeringskonferens, som skulle anta ett nytt fordrag med syfte
att gora EU redo for 8stutvidgningen. Amsterdamf6rdraget, som blev resulta-
tet av regeringskonferensen, kom ocksd att innehélla uttryckliga bestimmel-
ser om flexibel integration. Eftersom alla andra begrepp som dittills anvints
blivit ideologiskt besmittade uppfanns istillet det nya och neutrala uttrycket
”nirmare samarbete”, vilket ir det som nu anvinds i fordragstexterna,

Flexibilitet eller nirmare samarbete 4r dock som redan antytts inte nigot
nytt fenomen inom EU. Man brukar dirvidlag ibland skilja mellan flexibel
integration utan stéd i fordragen och sdan som 4ger rum inom deras ram.
Exempel p3 det forra ir gemensamma forskningsprojekt som Airbus, ESA
(European Space Agency) och Ariane. Nirmare samarbete mellan vissa med-
lemsstater har ocks? forekommit inom omridena férsvars- och sikerhetspoli-
tik i form av Eurocorps och méjligen kan man rikna dit Visteuropeiska unio-
nen (VEU). Tidigare lig ocksi Schengensamarbetet utanfor EU:s ramverk i
form av ett sirskilt internationellt avtal frén 1985 mellan Tyskland, Frankrike
och Beneluxlinderna. Just Schengensamarbetet 4r ett bra exempel p3 att det
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naturligtvis alltid har stitt medlemsstaterna fritt att ingd nya internationella
avtal med samma syfte som EU — i detta fall den fria rétligheten for personer
(Schengenregelverket inforlivades genom Amsterdamférdraget i EU-samar-
betet).

Aven inom fordragens ram finns det gott om exempel pi flexibiliter.
Exempelvis ger EG-fordragets (Romférdragets) artikel 15 méjlighet till un-
dantag vid inférandet av gemensamma regler med syfte att uppritta den inre
marknaden (regeln tog huvudsakligen sikte pa fore detta DDR). Artikel 95 i
EG-fordraget gor det ocksd majligt for en medlemsstat att dberopa bland
annat hilso-, miljé- eller arbetsmiljéskydd for att behdlla eller inféra avvikan-
de nationella regler nir EU harmoniserat sin lagstiftning. Jag har tidigare
ocksa nimnt valutaunionen (EMU), den europeiska sociala stadgan och olika
overgingsbestimmelser fér nya medlemmar. Artikel 306 1 EG-fordraget ger
dessutom uttryckligen klartecken till valutaunionen mellan Belgien och Lux-
emburg samt till att Beneluxsamarbetet fir ligga steget fére EU. Anslutnings-
fordraget for Osterrike, Finland och Sverige innehiller ocksi en forklaring
om fortsatt nordiskt samarbete.

Den stora nyheten med Amsterdam- och Nicefdrdragens regler om nir-
mare samarbete ligger dirfor inte i att de infor flexibel integration. Sddan har
som framgitt funnits linge i olika former. Nyheten ligger istillet i att det slis
fast vissa regler och procedurer for hur flexibel integration fortsittningsvis
skall g till. Reglerna ir till skillnad frin tidigare horisontella, det vill siga de
giller for (nistan) alla verksamhetsomriden och 8ppnar for flexibilitet inom
nya omriden,

Olika modeller for flexibel integration

Den terminologiska férvirringen 4r i det nirmaste total och det 4r tveksamt
om n3gon annan foreteelse inom EU-ritten betecknats med en sidan ming-
fald av olika begrepp. De olika begreppen, som alla ger uttryck for nigon
form av differentiering inom EU, betyder dock delvis olika saker och vittnar
om olika ideologiska stillningstaganden. Uttrycket flexibel integration” ir
visserligen ett uttryck som inte dterfinns nigonstans i férdragen (vilka som
sagt talar om "nirmare samarbete”) men som &tminstone i den svenska dis-
kursen kommit att anviindas som ett samlingsbegrepp for olika idéer. Man
brukar huvudsakligen skilja mellan tre olika huvudtyper av flexibel integra-
tion: Europa i flera hastigheter, variabel geometri och Europa 2 la carte.
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Europa i flera hastigheter innebir att malen med EU-samarbetet 4r bin-
dande och lika for alla medlemsstater. Det ir endast tidpunkten for staternas
deltagande inom ett visst politikomride som tilldts variera. Exempel pa detta
utgdr dvergingsperioder pd olika omriden fér nya medlemsstater, till exem-
pel den sjudriga infasningsperiod for den fria rétligheten for arbetskraft som
foresprikats av frimst Tyskland och Osterrike i samband med EU:s 6st-
utvidgning. Idén ir inte ny och i samband med att férst Grekland och sedan
Spanien och Portugal blev medlemmar férekom ocks sidana infasnings-
perioder pi detta omride. Ett annat exempel ir den ekonomiska och mone-
tira unionen (EMU) dir medlemsstaterna (det vill siga de medlemsstater
som till skillnad frin Danmark och Storbritannien inte har permanenta un-
dantag) gir 6ver till euro som betalningsmedel forst nir de lyckas uppfylla
vissa kriterier om bland annat budgetunderskott, rintenivd och statsskuld.
Det forekommer ibland ocks3 att direktiv tillater olika linga &vergingsperio-
der for medlemsstaterna. Den avgdrande och sirskiljande faktorn betriffande
"Europa i flera hastigheter” ir siledes tiden.

Variabel geometri innebir att integrationen kinnetecknas av en tillfillig
eller permanent uppdelning mellan en kirna av medlemsstater, beredd att gi
lingre med samarbete p4 vissa omraden, och de 6vriga medlemsstaterna. Tan-
ken 4r att vissa linder skulle ges en méjlighet att g fore och visa vigen. Det
finns vissa olika synsitt pd hur variabel geometri skulle kunna se ut. En mo-
dell utgar fran en stabil kirna av medlemsstater som gir fore p vissa gemen-
samma bestimda omriden och limnar de 6vriga medlemsstaterna efter sig.
Man kan tala om "Kerneuropa” och p3 engelska ocksi om ett “multitier
Europe”, vilket i realiteten innebir en indelning av EU i ett A- och ett B-lag.
En annan mer flexibel modell utgar istdllet ifrdn att de stater som viljer ett
nirmare samarbete kan variera frin omréide till omride — den flexibla inte-
grationen kan liknas vid koncentriska cirklar. Cirklarna kan komma att
endast delvis 6verlappa varandra. Fokus ligger inom de modeller av variabel
geometri som tinker sig en stabil kirna av medlemsstater huvudsakligen pa
vissa medlemsstater med vilja och kapacitet att gi fére medan det i de mer
flexibla modellerna istillet huvudsakligen ligger pa imnesomradet i friga. De
méjligheter till nirmare samarbete som skapades i och med Amsterdam-
fordraget kan kvalificeras som en mer flexibel form av variabel geometri.

Beroende pi hur flexibel flexibiliteten gors nirmar man sig idén om ett
Europa & la carte, det vill siga mer eller mindre fullstindig frihet fér medlems-
staterna att vilja inom vilka politikomriden de vill gi vidare med integra-
tionsprocessen. Ett klart exempel pa "Europa 4 la carte” terfinns i samband
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med EG-fordragets avdelning IV om “Visering, asyl, invandring och annan
politik som rér fri rorlighet fr personer”. Irland och Storbritannien har ge-
nom ett sirskilt protokoll givits mdjlighet att inom tre minader efter att ett
forslag till lagstiftning lagts forklara att de tinker delta i lagstiftningsproces-
sen och sedan tillimpa den férordning eller det direktiv som blir resultatet.
De kan naturligtvis ocks3 vilja att inte delta.

Amsterdamférdragets regler om
"ndrmare samarbete”

De regler om nirmare samarbete som genom Amsterdamférdraget kom att
inforlivas i de grundliggande fordragen bygger huvudsakligen pi den ovan
beskrivna tanken om wariabel geometri och foljer de fransk-tyska forslagen
infér regeringskonferensen. Fordragsreglerna har av tekniska skil anpassats
till EU:s grundliggande trepelarstruktur. Som sikert 4r bekant brukar EU
liknas vid en byggnad med tre olika pelare. Det ir frigan om just en liknelse
och ndgra pelare omnimns vare sig i fordragstexten eller i nigot annat ritts-
ligt dokument (i en forklaring till EU-férdraget om forbindelserna mellan
VEU, EU och NATO anvinds faktiskt ordet pelare men dirmed avses inte
nigon av EU:s tre pelare). Rent juridisk-tekniskt innebir det att EU-fordraget
(Maastrichtfordraget) s att siga utgdr byggnadens tak med vissa allminna
bestimmelser om unionens syfte och mél, upptagande av nya medlemmar, gil-
tighetstid och sprakregler. Aven pelare tvi och tre om den gemensamma utri-
kespolitiken och det polisiira och straffrittsliga samarbetet regleras i EU-for-
draget. Det 4ldre EG-samarbetet i form av EG-fordraget (Romférdraget) och
Euratomfordraget bygger den forsta pelaren. Tidigare ingick ocksd den Euro-
peiska kol- och stilgemenskapen i denna pelare men denna gick ur tiden (Kol-
och stalférdraget upphérde att gilla) den 23 juli 2002.

Det finns vissa kvalitativa skillnader mellan, & ena sidan, samarbetet i den
forsta pelaren och, 4 andra sidan, de andra och tredje pelarna som vi inte kan
g4 in pa nirmare hir. Lit oss bara konstatera att forstapelarsamarbetet priglas
av effektivare beslutsfattande och genomslagskraftigare rittsakter. Den forsta
pelarens juridik 4r ocks till omfinget betydligt mer omfattande och det 4r i
EG-fordraget vi finner bestimmelserna om de fyra friheterna, konkurrenspo-
litiken, jordbrukspolitiken, EMU, miljspolitiken och mycket mer.

Férdragen har siledes kommit att innehlla allminna bestimmelser om
nirmare samarbete/flexibel integration inom EU 1 artiklarna 43—45 EU-for-
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draget samt sirskilda bestimmelser f6r nirmare samarbete i den tredje pelaren
i artikel 40 EU-fordraget och for den forsta pelaren i artikel i1 EG-fordraget.
Négra bestimmelser om nirmare samarbete inom den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken eller Euratom inférdes aldrig. Inom den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken, i artikel 23 EU-férdraget, ges dock en mojlig-
het till s3 kallat konstruktivt avstdende, som kan liknas vid ett slags omvint
nirmare samarbete. En medlemsstat som inte kan eller vill delta i ett beslut
kan avstd frin att rosta och i samband med det avge en forklaring. Den be-
hover direfter inte folja beslutet men skall godta att det ir forpliktande for
unionen och heller inte motverka det. Om stater med mer 4n sammanlagt en
tredjedel av résterna i ridet vill utnyttja denna rite blir det inget beslut.

De regler om nirmare samarbete som inférdes genom Amsterdamférdra-
get kiinnetecknas av sin restriktivitet. Det 4ir mycket svért att f3 till stdnd ett
nirmare samarbete och de har hittills heller aldrig anvints. Den allminna be-
stimmelsen i artikel 43 EU-fordraget, som giller for alla fall av nirmare sam-
arbete, slar fast nigra grundliggande férutsittningar.

Fér det forsta anges som kanske sjilvklar forutsittning i punkten (a) att
ett nirmare samarbete miste tjina unionens mél och frimja dess intressen.
Det innebir att nirmare samarbete inte fir anvindas till att utvidga unionens
mal och till att ge den mer kompetens 4n den redan har. Vidare kan nirmare
samarbete endast anvindas till att gi lingre 4n samarbetet kommit vid den
aktuella tidpunkten — inte till att ta steg bakét. Punkten (b) gor det msjligt
att anvinda EU:s institutioner, vilket ir nog s viktigt. Det innebir att eta-
blerade och jimforelsevis effektiva samarbetsformer, lokaler och kansliresur-
ser kan anvindas.

Punkten (c) slar fast att flexibel integration endast fir anvindas som en
sista utvig. Rent praktiskt kan det exempelvis gi till si att efter ovanligt sega
och lasta forhandlingar i en rédsarbetsgrupp kommer frigan om nirmare sam-
arbete mellan vissa av medlemsstaterna att aktualiseras. Hur skall man avgdra
om det ir frigan om att vissa stater trottnat pi att kompromissa eller om alter-
nativet faktiskt ir att ge upp? Teoretiskt sett kan frigan om alla andra méjlig-
heter uttémts komma att bedémas av EG-domstolen men det 4r svirt att fore-
stilla sig efter vilka kriterier ett sidant mal skulle avgoras.

Enligt punkten (d) miste det nirmare samarbetet inkludera en majoritet
av medlemsstaterna. Det forhindrar att det uppstdr rivaliserande grupper
inom EU, som alla nirmare samarbetar pd samma omrdde men gir i olika
riktning. P4 flera hall har det dock papekats att begrinsningen inbjuder till
nirmare samarbete utanfér EU.
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Punkten (e) stadgar att ett nirmare samarbete inte fir paverka “acquin”,
det vill siga det gemensamma regelverket och idr huvudsakligen ett fortydli-
gande av vad som sigs under punkten (a), det vill séiga att nirmare samarbete
endast fir g framat. For den forsta pelarens del konkretiseras den ocks3 i
artikel 11 EG-fordraget.

I punkten (f) konstateras det sjilvklara att ett nirmare samarbete inte ne-
gativt fir paverka de stater som inte deltar. Den andra sidan av myntet, det
vill siga att de medlemsstater som inte deltar inte fir sabotera for dem som
gér vidare, aterfinns i artikelns andra stycke.

Slutligen gér punkten (g) klart att ett niirmare samarbete skall vara dppet
for alla medlemsstater som vill, det vill siga ett principiellt avstindstagande
frin "Kerneuropa”. Ett problem hir ir att det ju kan finnas tvé skil for en
medlemsstat att inte delta i ett nirmare samarbete. Det forsta skilet 4r bris-
tande vilja. En stats vilja kan ju indras &ver en valnatt sisom var fallet med
det brittiska motstindet mot den sociala stadgan, vilket forsvann nir hoger-
regeringen byttes ut mot en Labourregering. Eftersom Tories inte ville att
Storbritanniens icke-deltagande i det sociala samarbetet skulle framstd som
enbart nigot temporirt, hade inte den sociala stadgan utrustats med nigon
tilltridesparagraf och det krivdes en fordragsindring for att Storbritannien
skulle kunna bérja delta. Sddana situationer kan genom bestimmelsen om
dppenhet undvikas i framtiden. Mer problematiskt 4r det andra skilet for att
inte delta i ett nirmare samarbete, nimligen bristande forméga. Eftersom
bestimmelserna om nirmare samarbete presenterats som en l6sning pa de
fore detta dstlindernas oformiga att delta fullt ut i EU-samarbetet finns det
anledning att noga fundera 6ver vad som kan avses med den principiella
oppenheten. Det ir méjligt att det ansigs osannolikt att en medlemsstat som
inte hade f6rméga att delta i ett visst samarbete ocksi skulle vilja det — men
den egna fsrmagan kan ju av olika skil dverskattas. Oppenheten kan leda till
att medlemsstater som tinkt sig att inleda ett niirmare samarbete helt avstir
eller viljer att istillet fullfolja sitt samarbete utanfér EU:s ram nir de inser
vilka andra stater som ocks4 vill vara med.

Av punkten (h) framgir att det finns vissa sirskilda kriterier, som ocksi
miste vara uppfyllda, for nirmare samarbete inom de férsta och tredje pelarna.

I artikel 11 EG-fordraget beskrivs de sirskilda forutsittningarna for nir-
mare samarbete inom den forsta pelaren. Dessa giller i tilligg till de allminna
bestimmelser som beskrevs ovan. Bestimmelsen innehiller vissa onddiga
upprepningar frén artikel 43 EU-fordraget, exempelvis sigs i punkten (d) att
nirmare samarbete endast fir iga rum inom ramen f6r EG:s kompetens och
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i punkten (b) att EG:s gemensamma regelverk inte fir paverkas. I 6vrigt inne-
héller artikeln en negativ lista p nir nirmare samarbete 7nze fir dga rum.

Av listan framgir i punkten (a) att nirmare samarbete inte ir tillatet pa de
omriden dir EG har exklusiv kompetens. Det 4r alltsa endast pd de omraden
dir kompetensen ir delad mellan EG och medlemsstaterna som nirmare
samarbete kan komma ifriga. Det ir logiskt eftersom pé de omriden dir EG
ensam har kompetens det endast ir EG som fir agera. Medlemsstaterna har
allts3 inte ritt att vidta nigra tgirder verhuvudtaget, ¢j heller nigot nir-
mare samarbete. Det rider dock stor osikerhet om grinsdragningen mellan
EG:s och medlemsstaternas kompetens.

I punkten (c) stadgas att ett nirmare samarbete inte fir berdra unions-
medborgarskapet eller diskriminera mellan medborgare i medlemsstater. Det
ir fulle forstaeligt att fordragstexten av politiska skil forsoker undvika att
skapa ett A- och ett B-lag bland unionens medborgare. Det innebir att de
férmaner som ett nirmare samarbete mellan vissa stater skapar inte enbart fir
etbjudas de egna medborgarna. Exempelvis skulle ndgra medlemsstater kunna
g4 fore och anta regler som gjorde det mojligt att snabbare och enklare 4n
enligt de existerande EU-reglerna kunna erkiinna och verkstilla domar mel-
lan dessa stater. Om vi tinker oss att Sverige och Danmark deltar i ett sidant
samarbete (sddant samarbete finns ocksi sedan gammalt, utanfér ramen for
EU), skulle samarbetet vara tillitet si linge som danska domar i allminhet,
oavsett om parterna ir medborgare i nigot av de nirmare samarbetande lin-
derna eller i ett annat EU-land, erkiinns och kan verkstillas i Sverige enligt de
sirskilda reglerna.

Slutligen anges sisom sirskild forutsittning for ett nirmare samarbete
inom den forsta pelaren i punkten (e) att ett sidant inte fir innebira diskri-
minering eller begrinsning av handeln mellan medlemsstaterna och inte hel-
ler snedvrida konkurrensvillkoren mellan medlemsstaterna.

Sammantaget innebir alla dessa begrinsningar att utrymmet f6r nirmare
samarbete inom den forsta pelaren 4r mycket begrinsat. Motstdndet mot flexi-
bel integration pa detta omréde var ocksd mycket stort. De omriden dir ett
nirmare samarbete skulle kunna aktualiseras torde huvudsakligen vara de
omriden i EG-fordraget dir EG visserligen har givits en nominell kompetens
men dir denna inte omfattar ritt att harmonisera medlemsstaternas lagstift-
ning. Till dessa omriden hér bland annat utbildningspolitik, kultur och folk-
hilsa.

Det ir inom den tredje pelaren, det polisidra och straffrittsliga samarbe-
tet, som det finns nigot reellt utrymme for flexibel integration. Eftersom alla

188



Flexibel integration och &stutvidgni

beslut inom detta omride ocksd méste fattas med enhillighet mellan med-
lemsstaterna i ridet lir ocksd behovet av den anledningen vara stérre. Den
tredje pelaren innehsll ocksd redan frin sin tllkomst 1992 en bestimmelse
om nirmare samarbete, som dock inte utnyttjats. De begrinsningar som nu
ges i artikel 40 EU-fordraget, nimligen att det nirmare samarbetet inte gr in
pa den forsta pelarens omride och ocks3 verkar for milen med tredjepelar-
samarbetet (nimligen att skapa ett "omride med frihet, sikerhet och ritt-
visa’), innebir heller inga reella hinder.

Det ir ocksd ldttare for de medlemsstater som vill gd fére att initiera ett
nirmare samarbete inom den tredje pelaren 4n inom den forsta. De har nim-
ligen sjilva initiativritt, vilket de inte har i den forsta pelaren dir initiativet
méste komma frin kommissionen. Det 4r helt enligt den normala ordningen
eftersom kommissionen inom forstapelarsamarbetet (med vissa begrinsade
undantag), men inte inom den tredje pelaren, har exklusiv ritt att ligga fram
lagforslag. Eftersom kommissionen ir den av EU:s institutioner som i férsta
hand har att se till unionens intressen och som féresprikar enhetlighet och
harmonisering, torde kravet pd kommissionsinitiativ vara en starkt &terhal-
lande faktor.

Inom sivil den férsta som tredje pelaren fattas ett beslut om nirmare
samarbete med en kvalificerad majoritet bland medlemsstaterna. Europapar-
lamentet har ritt att yttra sig men har ingen majlighet att stoppa samarbetet.
Vidare har inom bida pelarna en medlemsstat “av viktiga och uttalade skil
som rdr nationell politik” en méjlighet att ligga in sitt veto mot ett nirmare
samarbete. Frigan hinskjuts i sidana fall till Europeiska ridet, som bestir av
medlemsstaternas stats- eller regeringschefer, som direfter fattar beslut med
enhillighet.

De medlemsstater som stir utanfor har ritt att delta 1 dverliggningarna i
ridet men har inte ritt att delta i beslutsfattandet. Om de senare skulle vilja
delta ir reglerna utformade p3 ett vis som gynnar det. Inom den férsta pelaren
ir det kommissionen som fattar beslut, vilket i sig torde verka till den utanfor-
stiende medlemsstatens fordel. Inom den tredje pelaren 4r det rddet som fattar
beslut efter yttrande av kommissionen och om ridet inte fattar nigot beslut
inom fyra manader eller med kvalificerad majoritet beslutar att skjuta upp
beslutet anses den utanforstdende medlemsstaten ha beviljats intride.

Reglerna har med ritta kritiserats for att vara alltfor restriktiva och har ka-
rakdidriserats som “oflexibel flexibilitet” och ”placebo for Tyskland och Frank-
rike”. For det forsta kan samarbetets principiella 8ppenhet avskricka de stater
som vill gi vidare inom en bestimd krets. For det andra har savil kommissio-
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nen som medlemsstaterna nigonting som liknar ett veto. Fér det tredje ir
begrinsningarna omfattande. Sammantaget kan detta leda till att de medlems-
stater som Onskar ett nirmare samarbete istillet viljer att g vidare utanfér
unionens ram, vilket av de allra flesta anses vara méjligt och i enlighet med
gillande ritt.

Nicefoérdragets regler om narmare samarbete

Amsterdamférdraget skrevs med tanke pi att forbereda EU for stutvidg-
ningen men nidde bara delvis fram. Bland annat hade de kinsliga frigorna
om rostférhillanden i EU:s institutioner inte kunnat lésas. Ytterligare en re-
geringskonferens med syfte att 16sa de terstiende problemet blev dirfér nsd-
vindig. Denna lyckades i februari 2001 ena sig om Nicef6rdraget, som inne-
héller vissa nédvindiga indringar av EU-, EG- och Euratomférdragen. For
att Nicefordraget skall kunna trida ikraft krivs att samtliga 15 medlemsstater
ratificerar det i enlighet med sina respektive konstitutionella krav. I juni 2001
sade emellertid det irlindska folket nej till fordraget i en folkomréstning, vil-
ket egentligen borde innebira att fordraget inte kan trida ikraft.

Irlands nej till Nicefordraget tillits, trots den kalldusch det innebar, inte
att forsinka ratifikationsprocessen. Den 19 oktober 2002 fick det irlindska fol-
ket en chans att "résta ritt” i en ny folkomrostning — det liga valdeltagandet
(32 procent) i juni 2001 angavs som ett skil till en ny folkomréstning — och
denna ging sade man ja till Nicefordraget (valdeltagandet var 48 procent).
Detta kan dirfor trida ikraft inom kort och utvidgningen kan g vidare.

Nir nu Nicefordraget trider ikraft innehaller det vissa dndringar av be-
stimmelserna om nirmare samarbete i syfte att gora reglerna mindre restrik-
tiva. De allminna reglerna i artiklarna 43—45 EU-fordraget 4r i huvudsak
oférindrade men har genomgatt nigra smirre forindringar av foretridesvis
redaktionell karakeir.

Desto storre dr dndringarna av reglerna fér nirmare samarbete inom den
forsta pelaren. For det forsta har hela den negativa katalog av omriden som
undantas frin nirmare samarbete strukits. Det innebir med andra ord att
flexibel integration inom den forsta pelaren overgar frin att vara en friga av
teoretiskt intresse till en friga som kan komma att spela en roll i praktiken.
Vidare har kommissionens roll dndrats frdn att vara initiativtagare till att f3
vetoritt. Det ir fortfarande, i enlighet med bruket i den forsta pelaren, kom-
missionen som ligger fram ett forslag men det 4r de medlemsstater som avser
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att uppritta ett nirmare samarbete som riktar en begiran till kommissionen
att denna skall ldgga fram ett forslag. Vidare har en medlemsstats vetoritt
med hinsyn tagen till "viktiga och uttalade skil som rér nationell politik”
tagits bort. Slutligen har Europapatlamentets roll stirkts. Under Amsterdam-
fordragets regler har detta endast en ritt att yttra sig om ett nirmare sam-
arbete medan Niceférdragets dndringar kommer att innebira att parlamentet
ges en ritt tll veto mot nirmare samarbete inom de omraden dir det har
vetoritt inom det vanliga beslutsfattandet, det vill siga nir det si kallade
medbeslutandef6rfarandet anvinds.

En annan viktig nyhet 4r att flexibel integration inférs inom den andra
pelaren — den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. I artiklarna
27a~27¢ EU-fordraget ges forutsittningarna. Den viktigaste begrinsningen
dr att ett nirmare samarbete enligt artikel 27b inte fir avse frigor som har
militira eller forsvarsmissiga konsekvenser. Initiativet tas av de medlemssta-
ter som vill inleda ett nirmare samarbete och radet fattar beslut med kvali-
ficerad majoritet. Varje medlemsstat har dock samma slags vetoritt med han-
syn taget till *viktiga och uttalade skil som rér nationell politk” som enligt
Amsterdamférdragets regler fanns f6r nirmare samarbete inom svil férsta
som tredje pelaren.

Inom den tredje pelaren har medlemsstaternas vetoritt ersatts med en
méjlighet att begira att frigan hinskjuts till Europeiska rédet. En eventuell
omrdstning sker direfter i det “vanliga® rddet och enligt reglerna om kvali-
ficerad majoritet. Reglerna om igingsittande av ett nirmare samarbete har
ocks3 nirmats den forsta pelarens. Sisom dir riktar de medlemsstater som
vill inleda ett nirmare samarbete en begiran till kommissionen, som formelit
ir den institution som ligger ett forslag. Till skillnad frin under den forsta
pelaren har dock medlemsstaterna ritt att sjilva ligga ett initiativ om kom-
missionen skulle vigra. Det 4r i linje med radets starkare stillning inom de
andra och tredje pelarna dir medlemsstaterna delar initiativritten med kom-
missionen. I det traditionella EG-samarbetet inom den férsta pelaren har
kommissionen annars alltid haft initiativmonopol. Kravet pd medlemsstaterna
att forst avvakta kommissionens nej innebir ett steg i riktning mot “normali-
sering” av initiativritten.

Sammantaget kommer de indringar av forutsittningarna som Nicefor-
draget medfér att innebira att de juridiska forutsittningarna finns for att fak-
tiskt anvinda reglerna om flexibel integration. Det 4r dock ytterst osikert om
s3 faktiskt kommer att ske och i s3 fall inom vilka omriden. Verktyget finns
déir men det 4r oklart vad det skall anvindas till.
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Utvérdering av férdragsreglerna om
flexibel integration

Det star klart att de regler om nirmare samarbete som slutligen kom att in-
forlivas i fordragen inte bygger pa tanken om flexibel integration som ett sitt
att spi ut integrationsprocessen utan pi tanken att denna skall kunna fungera
som en hivsting for processen. De kan endast anvindas for att férdjupa sam-
arbetet och innebir att de ursprungliga planerna pé partiella medlemskap for
de nya medlemsstaterna forkastats. Reglerna om flexibel integration dndrar
inte pa det faktum att de nya medlemsstaterna inte kommer att utgbra ett
permanent B-lag inom EU och att alla dvergéngslésningar, i likhet med vad
som varit fallet vid tidigare utvidgningar, ir just Svergingslosningar.

Det finns vissa grundliggande forutsittningar fér ndrmare samarbete inom
EU som gér det mindre troligt att sidant regelmissigt skulle utnyttjas av de 15
”gamla” medlemsstaterna medan de tio “nya’, varav &tta frin det forna 8st-
blocket, skulle komma att st utanfér. Till att brja med skall ett nirmare sam-
arbete std dppet for alla medlemsstater som vill delta i det. Det ér inte troligt
att de nya medlemsstaterna frin Ost- och Centraleuropa skulle finna sig i att
reduceras till ett B-lag efter att de dntligen lyckats bli medlemmar. De kommer
att vilja delta. Det 4r mihinda ritslige (dven om det 4r osikert) men knappast
politiskt m&jligt att limna stater bakom sig som vill men kanske inte kan delta.

Ett nirmare samarbete méste ocks3 godkinnas av en kvalificerad majori-
tet i ridet. Enligt de réstetal som varje medlemsstat beriknas f3 enligt Nice-
fordraget kommer de tta nya medlemsstaterna frin Ost- och Centraleuropa
inte tillsammans f3 tllrickligt ménga roster for en blockerande minoritet.
Férutsatt att de alla samt Cypern och Malta blir medlemmar kommer de 3tta
att f2 77 roster av sammanlagt 321 i ridet. Fér en blockerande minoritet be-
h&vs 89 roster och det krivs siledes ytterligare 12 réster for att kunna samla en
sidan. Det skulle dock ricka om exempelvis Belgien med 12 réster eller Sve-
rige och Finland med tio respektive sju réster anslét sig till en ”nej-allians”,
Om de nya medlemsstaterna kinner sig regelmissigt forbigingna kommer de
troligen att forsoka blockera nirmare integration mellan de gamla. Det ir
dirfor troligt att de nya medlemsstater som vill men kanske inte kan delta, i
utbyte mot sitt stod till ett visst forslag kommer att begira, och f3, nigon
form av bistdnd som majliggér dven deras deltagande. I samma riktning ver-
kar bestimmelsen om att ett nirmare samarbete endast skall anvindas som en
sista utvig. Om problemet for de nya medlemsstaterna 4r brist pa resurser 4r
ju en utvig ate tillféra dessa resurser.
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Ytterligare en faktor som rent allmint kommer att begrinsa det nirmare
samarbetet 4r att de stater som stir utanfor inte har ritt att delta i beslutsfat-
tandet om hur detta nirmare samarbete exakt skall se ut. Det innebir fér de
stater som ir tveksamma till ett forslag att det inte 4r tillrddligt att slippa
inflytandet till andra mer positiva stater. Nir det nirmare samarbetet vil ir
inlett 4r det for sent att utéva inflytande pa dess utformning och man fir
senare vackert ansluta sig till de regler man avstitt frin att vara med och
utforma.

Eftersom de stora frégor dir dstutvidgningen befarades leda till problem
— jordbrukspolitiken, arbetskraftens fria rérlighet och EMU — har fitt sir-
skilda 18sningar #r det faktiskt oklart vilka problem reglerna om nirmare
samarbete egentligen finns dir for att 16sa. Mot denna bakgrund och med
beaktande av de nya medlemsstaternas goda méjligheter att blockera ett nir-
mare samarbete mdste slutsatsen dirfor bli att det inte 4r sirskilt troligt att
fordragens nya regler pa detta omrdde kommer att leda till en uppdelning av
EU mellan gamla och nya medlemsstater. Man kan gi s& langt som att be-
skriva nuvarande regler som en icke-16sning pé ett icke-problem. Hela frigan
om flexibel integration kan bist sammanfattas som mycket skrik for ganska
lite ull!

Kallor och litteratur

Bland den rika litteraturen om flexibel integration kan sirskilt nimnas tvi
samlingsvolymer: Grdinne de Burca och Joanne Scott, eds, Constitutional
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2000) och Monica den Boer, Alain Guggenbiihl och Sophie Vanhoonacker,
eds, Coping with Flexibility and Legitimacy after Amsterdam (Maastricht:
EIPA, 1998). En nirmare studie och kategorisering av olika slags flexibel inte-
gration &terfinns i: Alexander Stubb Flexible Integration and the Amsterdam
Treaty: negotiating differentiation in the 1996-97 IGC, (London: London
School of Economics, 1999 och Filip Tuytschaever, Differentiation in Euro-
pean Union Law (Oxford: Hart Publishing, 1999).

Analyser av Amsterdamfordragets regler om nirmare samarbete iterfinns
i: Helmut Kortenberg, ”Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam”,
Common Market Law Review, 35, 1998, Giorgio Gaja, "How Flexible is Flexi-
bility under the Amsterdam Treaty?”, Common Market Law Review, 35, 1998,
Ulrich Becker, "Differenzierungen der Rechtseinheit durch ‘abgestufte Inte-
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Ostutvidgningen framtvingar en
aternationalisering av jordbrukspolitiken

av Ewa Rabinowicz

En synpunkt som ofta framhivs i samband med &stutvidgningen 4r den stora
betydelsen av jordbrukspolitiken och att denna skulle motverka en 6nskad
fordjupning av det europeiska samarbetet som helhet. Implicit i denna syn-
punkt 4r att fordjupningen ér efterstrivansvird. Nir det giller jordbruket 4r
detta lingt ifrdn sjilvklart. Behover det jordbrukspolitiska samarbetet mellan
EU-linder bli #nnu djupare? EU har en gemensam jordbrukspolitik och sam-
arbetet 4r redan mycket omfattande. Acquis communaitaire, EU:s gemen-
samma lagstiftning, utgdrs till en icke obetydlig del av jordbruksrelaterade
lagar och férordningar. Jordbruksministrar triffas varannan ménad, betydligt
oftare 4n andra ministrar. Ett sirskilt organ, den speciella jordbrukskommit-
tén, finns for att skota jordbruksrelationerna.

Det mycket nira samarbetet ir ett resultat av att sektorn ir foremal for
omfattande regleringar med starka inslag av administrativ styrning och kvan-
titetsreglering. Det rider, inte minst bland forskarna, en samstimmig upp-
fattning att jordbrukspolitiken lider av allvarliga problem och behéver refor-
meras — nirmare bestimt avregleras. Effekten av dessa reformer bér bli bittre
men ocksa firre regler. I detta avseende bor samarbetet bli “mindre djupt”.
Det ir heller inte sikert att lika mycket bér ske p3 central niv3. De forind-
ringar som politiken redan genomgitt och den 6nskvirda reforminriktningen
leder till att behovet av gemensamma tgirder blir mindre. Aven detta pekar
i riktning mot ett mindre djupgdende samarbete.

Reformering av jordbrukspolitiken och medlemskapsforhandlingarna 4r
tvd processer som pagir samtidigt. Processerna hakar i varandra men ir inte
fullstandigt koordinerade. Jordbruksforhandlingarna tillhér onekligen en av
de svéraste stdtestenarna nir det giller 6stutvidgningen av EU. Den populira
bilden 4r att utvidgningen utan en reform av den gemensamma jordbruks-
politiken inte 4r méjlig och att utvidgningen dirfor kommer att antingen
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framtvinga en reformering av politiken eller gi om intet. Ar en kompromiss
mojlig?

Frigan har ocks3 en vidare dimension som egentligen ir intressantare. Ut-
vidgningen ir bara en av de faktorer som skapar ett férindringstryck nir det
giller den gemensamma jordbrukspolitiken. Till skillnad frin tidigare utvidg-
ningar, i synnerhet nir Spanien och Portugal blev medlemmar, 4r inte politi-
kens viktigaste element “huggna i sten” — tvirtom befinner sig dessa under
debatt och omprévning. Stérre revideringar av den gemensamma jordbruks-
politiken kommer att aktualiseras forst efter den nuvarande budgetperiodens
slut. Vid den tidpunkten kommer troligtvis ett flertal av kandidatlinderna att
vara medlemmar och kunna paverka beslutsprocessen. Hur kommer dessa att
stilla sig till en fortsatt reformering av den gemensamma jordbrukspolitiken
till exempel rérande frigor som avskaffande av mjslkkvoter, skade miljskrav,
overforing av medel frin forsta till andra ”pelaren” av jordbrukspolitiken och
avtrappning av stodet? Med andra ord till alla de idéer som redan nu flitigt
debatteras mellan medlemslinderna. Kandidatlinderna skiljer sig pétagligt
frin nuvarande medlemmar. Deras ekonomier 4r mer agrara vad jordbrukets
andel av BNP och sysselsittningen betriffar. Linderna dr ocks& mycket fatti-
gare vilket paverkar deras behov och preferenser. De administrativa struktu-
rerna 4r mycket svagare vilket forsvirar implementeringen av administrative
krivande 4tgirder. Hur mycket kommer processen att forsviras? Gar det att
overhuvudtaget enas om en gemensam politik eller 4r en Aternationalisering
av politiken ett troligt utfall? Vore detta rentav en 6nskvird utveckling?

I detta kapitel kommer jag att forst diskutera hur jordbrukspolitiken fun-
gerar i de nuvarande medlemslinderna och vilka reformalternativ som finns
pé dagordningen. Sedan beskriver jag utvecklingen inom det &steuropeiska
jordbruket. Jimforelsen mellan situationen for jordbruket i Ost- respektive
Visteuropa ger upphov till frigan om jordbrukspolitiken behéver vara en
gemensam angeligenhet for EU. Direfter analyserar jag de pigiende med-
lemskapsférhandlingarna pé jordbruksomridet samt frigan om hur utvidg-
ningen kommer att paverka jordbrukspolitikens framtida 6de. Slutligen &ter-
kommer jag till spsrsmalet om det troliga utfallet av utvidgningen, dternatio-
nalisering, kommer att innebira en bittre eller en simre jordbrukspolitik.
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Hur den gemensamma jordbrukspolitiken
utvecklats fram till idag

Det ir svart, nira nog omdjligt, att forstd jordbrukspolitikens nuvarande ut-
formning utan att sitta denna i ett historiskt perspektiv. Anledningen ir att
utformningen ir ett resultat av ett antal reformer dir iterkommande kriser
har hanterats utan genomgripande forindringar. Minimalismen har istillet
varit den styrande principen, det vill siga reformarbetet har i regel gitt ut pi
att inte indra mer 4n vad som varit nddvindigt fér att for stunden avvirja
krisen. P4 1970- och 1980-talet tvingade budgetkriser fram forindringar. P4
1990-talet har politiken reformerats under GATT:s inflytande. Den gemen-
samma jordbrukspolitiken 4r en omfingsrik detaljreglering. Endast en dver-
siktlig analys ges nedan.

Mélen for jordbrukspolitiken har formulerats i Romf6rdraget, numera
Amsterdamfordraget. Malen 4r flera och delvis oférenliga med varandra (ski-
liga inkomster for lantbrukare, rimliga konsumentpriser, kad produktivitet,
stabila priser samt tryggad livsmedelsférsotjning). I praktiken har detta inte
inneburit nigot problem eftersom inkomstmalet haft huvudprioritet.

Grinsskydd mot konkurrens frin omvirlden 4r ett av grunddragen i den
gemensamma jordbrukspolitiken. Ursprungligen var detta grinsskydd helt
variabelt. Grinsskyddet kunde héjas fritt nir virldsmarknadspriserna sjonk,
och kunde dirmed helt avskirma den inhemska marknaden frin omvitlden.
Efter att GATT- (numera virldshandelsorganisationen WTO) forhandling-
arna inom ramen fér Uruguay-rundan hade avslutats har skyddet forvandlats
till bundna tullar. Tullarna har dock bundits p4 en si hég nivé att importen
forsvaras och sker huvudsakligen inom ramen for preferensavtal och kvoter.
Uruguay-rundan har ocksé resulterat i att exportsubventioner, som EU flitigt
anvinde sig av, begrinsades vad giller volym och virde. Interventionssystemet
for att kdpa upp &verskott pd hemmamarknaden kompletterar grinsskydds-
itgirderna. Alla de ovannimnda 4tgirderna ir bestindsdelar av prisstédet och
bidrar till att uppritthilla en hégre prisnivd pi den inhemska marknaden.
Prisstddet har ursprungligen helt dominerat politiken. Strukturpolitiken (bland
annat st&d till nystartande bénder och investeringar) spelade en mindre roll.
Den brittiska EU-anslutningen ledde till inférandet av stod till si kallade
missgynnade regioner. Numera klassas mer 4n hilften av jordbruksarealen
inom unionen som missgynnad.

Ursprungligen omfattade prisstodet hela den producerade volymen. Efter-
som detta resulterade i stora 6verskott blev situationen ohallbar vilket ledde
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till inférandet av kvantitativa begrinsningar, nimligen produktionskvoter for
socker och mjslk. Numera genomsyrar kvantitativa regleringar hela politiken.

Prispolitikens dominans bréts genom en reform 1992, ibland kallad Mac-
Sharry-reformen som innebar att priserna for vissa produkter (spannmal,
ndtkdtt) har sinkts i utbyte mot kontanta bidrag per hektar och djur motsva-
rande det genomsnittliga intiktsbortfallet for producenterna. Stod till miljs-
atgirder inom jordbruket infordes som komplement. Reformbeslutet fattades
under pigiende GATT-forhandlingar och har starkt influerats av dessa. De
kontanta bidragen som blivit resultatet av reformen har undandragits, dock
inte permanent, frin dtagandet om neddragningar av interna stdd vilket har
blivit ett resultat av GATT/WTO-avtalen. Till fljd av en kompromiss med
USA hamnade dessa bidrag i en egen kategori, den ”bla boxen”. Annars var det
bara sidana st6d dir produktionspaverkan 4r ringa (si kallade "gréna stsd”)
som, enligt det avtal som blev ett resultat av forhandlingarna, inte behsvde
sinkas. Exempel p4 grona stod ir olika miljébetalningar. Fortsatta reformer av
den gemensamma jordbrukspolitiken, Agenda 2000, har inneburit en fortsitt-
ning pd samma reformvig. Priserna pd notkétt och spannmal sinktes ytter-
ligare och direktstsden okade. Aven en reform av mjslksektorn beslutades.
Denna ir dock senarelagd till 200s.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att jordbrukpolitiken har refor-
merats p3 ett obalanserat sitt. Vissa tunga sektorer ir dnnu helt oreformerade
och dir spelar prispolitiken fortfarande en stor roll. Andra sektorer styrs mest
av areal- och djurbidrag. Eftersom férindringarna i de reformerade sekto-
rerna i huvudsak gitt ut pi att flytta om pengar har den totala stddnivén inte
nimnvirt sjunkit och uppgar till 38 procent av producenternas bruttointik-
ter. Férindringarna har inneburit att bérdan att stédja producenternas in-
komster delvis har flyttas frin konsumenter till skattebetalare. Fortfarande
bidrar dock den gemensamma jordbrukspolitiken till att matpriserna, mitr i
producentledet, blir 33 procent hdgre. Djur- och arealbidrag har inte en lika
starkt produktionsdrivande effekt som prisstédet men 4ven dessa bidrar till
att hoja produktionen. Tillsammans med det prisstdd som dnnu finns kvar
bidrar dessa bidrag till en 6verskottsproduktion som exporteras med hjilp av
exportsubventioner och pressar ner virldsmarknadspriserna. Negativa effek-
ter for u-linder, som tydligast syns nir det giller sockerproduktionen, tillhér
de mest problematiska konsekvenserna av denna politik.

Listan 6ver de jordbrukspolitiska mélen har formellt inte reviderats. Mlen
speglar pa s3 sitt de forhillanden och virderingar som fanns i Europa pi
1950-talet snarare in de preferenser och 6nskemal som dagens konsumenter
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och skattebetalare har, sdsom miljévinlig jordbruksproduktion, sikra livsme-
del och levande landsbygd. En omfattande kritisk debatt om jordbrukpoliti-
ken som sedan linge har pagitt i Sverige har lls nyligen saknats inom EU.
Numera utsitts dock jordbrukspolitiken fér en omfattande kritik frimst nir
det giller negativ miljépéverkan och livsmedelsskandaler. Det bor dock pape-
kas att all kritik av den gemensamma jordbrukspolitiken inte har varit berit-
tigad eftersom frigor som rdr livsmedelsikerheten ligger utanfor jordbruks-
politikens ansvarsomréde. Vidare dstadkommer jordbrukspolitiken dven vissa
positiva effekter pa miljén.

Inkomstmélet kvarstir som “essential objective”. Utbetalning av kompen-
sationsstoden hinfors till detta mal. Jordbrukpolitiken grundar sig siledes
fortfarande pd en uppfattning att jordbruket, som sektor betraktad, har ett
generellt inkomstproblem. Argumentationen fér denna uppfattning, den sa
kallade specificiteten for jordbruket, som var foga 6vertygande d& den formu-
lerades pa 1930-talet saknar helt relevans i dagens samhille. Jimforelser mel-
lan inkomsterna for jordbrukarhushllen och andra hushéll visar att jordbru-
kare i snitt inte alls har ligre inkomster 4n andra hushall. Utéver att vara helt
otidsenligt 4r inkomstmalet inte majligt att pé langt sikt uppnd. Hogre priser
och bidrag leder vissetligen till hégre inkomster for de producenter som ir
inne i systemet dd stodet infors, men pa lingre sikt kapitaliseras stodet i hogre
markpriser, kvoter och bidragsritter. Nista generation producenter blir di
tvungen att "kdpa in sig i systemet” med ligre inkomster som foljd.

Jordbruksutgifterna uppgér till ca 42 miljarder euro vilket motsvarar 46
procent av EU:s budget. Andelen har sjunkit éver tiden, delvis till féljd av ett
reformbeslut pé 1980-talet dir skningstakten for jordbruksutgifterna begrin-
sades, men den ir fortfarande mycket hég om man betinker att jordbruket
svarar f6r mindre 4n 2 procent av BNP och mindre 4n § procent av sysselsitt-
ningen i EU.

Reformerna under 1990-talet har lett till att kontanta bidrag numera
utgdr den helt dominerande utgiftsposten i EU:s jordbruksbudget. Merpar-
ten av dessa stdd utgdrs av kompensation for sinkta priser. Nirmare bestamt
betalas det ut 20 miljarder euro i dylika stéd. Stéden ir ojimnt fordelade, 7
procent av mottagare fir so procent av beloppet. I dvrigt finns det riktade
stod till miljs- och landsbygdsutvecklig, dessa ingdr numera i den gemensam-
ma jordbrukspolitikens s kallade andra pelare. Dessa riktade stod finansieras
endast delvis av EU:s budget (i regel till so procent). Fér enkelhets skull kom-
mer i fortsittningen de forstnimnda benimnas kompensationsstéd medan
stdden inom den andra pelaren benimnes riktade stéd.

199



Aktuella reformidéer

Med tanke pa att kompensationsstdden svarar fér nira hilften av EU:s jord-
bruksbudget samtidigt som syftet med dessa stéd 4r synnerligen oklart, 4r det
inte férvinande att det fortsatta 8det for dessa stéd stir i centrum for debat-
ten om jordbrukspolitiska reformer och fér medlemskapsforhandlingarna.
Denna frga ir ocks3 viktig i WTO-sammanhang dir en ny férhandlings-
runda for nirvarande pigir. En mingd idéer betriffande stédens framtid
finns diirfor pa den politiska dagordningen. Ménga av dessa idéer 4r vad eko-
nomer skulle kalla fér “second best”, det vill siga forbittringar av den nuva-
rande politiken men inte en ur effektivitetssynpunkt bésta 16sning. En sidan
skulle, enligt en relativt samstimmig syn bland ekonomer, vara en lingt-
glende liberalisering av den gemensamma jordbrukspolitiken i kombination
med betalningar for kollektiva nyttigheter. Detta 4dr ocksd Sveriges stind-
punkt nir det giller den gemensamma jordbrukspolitikens framtid pa ling
sikt. De forslag som férekommer dr avirappning (degressivitet), grona obliga-
tioner, avlinkning, modulering, stddtak och miljékrav i utbyte mot stéd
(cross compliance).

Avtrappning ir ett enkelt forslag som innebir att stéden stegvis fasas ut
som en gradvis &verging till ett mer avreglerat jordbruk. En besliktad refor-
mide som har funnits linge 4r helt enkelt att "képa ut” bénderna. "Utképet”
skulle innebira att brukarna erbjuds en ’gron obligation” vars virde motsvarar
stodutbetalningar under ett antal 4r.

Avlinkning innebir att stoden frikopplas frin produktionskrav. Manga
ekonomer har linge hivdat att om jordbrukarnas inkomster ska stédjas blir
detta effektivare om inkomsterna héjs genom ett kontantbidrag istillet for att
indirekt héjas genom ett stéd till en ineffektiv produktion. Resonemanget ir
korrekt men bygger implicit pd tanken att jordbruket har ett generellt in-
komstproblem. Ar detta inte fallet, jimfor ovan, blir det svért att motivera
betalning utan en motprestation (och en inkomstprévning). Avlinkade stod
ir dock bittre in linkade stod eftersom dessa inte skapar fordelar for vissa
produkter pa bekostnad av andra.

En annan reformtanke ir att delvis verfora medel frn kompensations-
stoden till miljé- och landsbygdsprogrammet. Operationen gir under namnet
modulering och finns redan, som frivillig mdjlighet, inom den gemensamma
jordbrukspolitiken. (Det enda land som anvinder sig av denna méjlighet 4r
Storbritannien. Modulering anvindes 4ven i Frankrike men forsoket har av-
brutits av Chirac). Det rider en bred enighet att stéden i andra pelaren bér
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Skas pd bekostnad av kompensationsstdden. De forstnimnda stéden, bland
annat ersittningar for miljdprestationer kan motiveras utifrin ekonomisk
teoti. Syftet dr att sikerstilla produktionen av kollektiva nyttigheter som mark-
naden skulle misslyckas med att tillhandahélla. Modulering kan teoretiskt sett
ga till pi i olika sitr. Antingen sker en omf6rdelning frin en gemensam
pott, det vill siga den sammanlagda summan av budgetmedel som spenderas
som kompensation for prissinkningar. Eller si liter man varje land fora ver
en del medel frin den egna tilldelningen. Det senare sittet bevarar den nuva-
rande férdelningen av medel mellan medlemslinderna.

Ett annat forslag ir att behdlla stdden men i gengild kriva lantbrukare p3
miljoataganden (cross compliance). Riktade stod till lantbruket for olika miljs-
prestationer finns redan inom jordbrukspolitikens andra pelare. Forslaget gir
ut pé att dven forsta pelarens betalningar, kompensationsstéden, skulle *gré-
nas”. Motiveringen ir att de nuvarande miljéstoden ir otillrickliga och att
modulering (jimf6r ovan) skulle ta for ling tid att ge avsevird effekt. Proble-
met med detta forslag 4r att betalningen kommer forst och sedan forséker
man hitta en eventuell miljonytta med den. Kriver man att producenterna
enbart foljer gillande miljsregler blir forslaget ett slag i luften. Dessutom blir
innebdrden att man fir betalt for att folja lagen samt att de som inte gor det
fir en dubbel straffpaféljd. Infors extra krav kan systemet bli helt kaotiskt,
med olika &tgirder med likartade syften i olika pelare.

Mycket higa transfereringar som har betalts ut till vissa féretag (exempel-
vis stora gods i bordiga regioner) har tirt pa politikens legitimitet och forslag
har dirfor funnits pi att infora stodsak. Samma ansats finns i den amerikan-
ska politiken. Dessa stodtak 4r mycket hoga och relativt litta ate g& runt ge-
nom fiktiva delningar av brukningsenheter. Problemet med férslaget ir att
det inte skiljer pd hoga 6verforingar till enskilda individer och Sverforingar
som blir héga dirfor att minga delar pa dem. Forslaget blir dirfor svare ate
tillimpa nir jordbruket drivs i andra organisationsformer 4n familjejordbruk.

Det senast fattade jordbrukpolitiska beslutet inom EU, Agenda 2000, gill-
de perioden 2000-2006. Fér nirvarande pigr en s kallad halvtidséversyn av
den gemensamma jordbrukspolitiken. Kommissionen lade fram forslagen till
halvtidsévetsyn under viren 2002. I korthet innebir férslagen att alla existe-
rande stéd som lantbrukaren mottar skulle inkluderas i ett enda stod per lant-
bruk (gérdsstéd) baserat pa historiska nivder pi kompensationsstéden. Stodet
foreslds vidares vara avlinkat det vill siga utan produktionskrav (till skillnad
frin nuvarande kompensationsstéd). For att erhalla stdden maste dock produ-
centen uppfylla krav rérande exempelvis djurskydd, miljé och sikra livsmedel
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(cross compliance). Dessutom foreslds dynamisk modulering det vill siga obli-
gatorisk, successiv neddragning av kompensationsstdd med 3 procent per 4t
for att nd max 20 procent neddragning. Efter modulering och tillimpning av
fribelopp (som beror p antalet anstillda) kan det maximala stddet per gird bli
hégst 300 000 euro. De modulerade beloppen foreslis hamna i en gemensam
pott pa EU-niv att fordelas mellan linder efter ett antal kriterier.

I skrivande stund 4r det svirt att bedoma om luften helt har gitt ur
reformprocessen efter uppgérelsen mellan Chirac och Schréder i samband
med Bryssel-toppmétet 24 oktober, 2002. Uppgorelsen banade vigen till
enighet om budgeten for 8stutvidgningen. I gengild skulle reformer av den
gemensamma jordbrukspolitiken senareliggas. Alla medlemslinder delar
dock inte denna tolkning. I slutdokumentet frin toppmétet omnimns inte
reformer av jordbrukspolitiken. Fortfarande kan ett visst reformtryck utdvas
av de pigiende WTO-forhandlingar. Forslaget om avlinkning i halvtids-
oversynen var troligtvis foranlett av WTO. Avlinkade stod riknas som
”gréna” och undandras en stodneddragning. EU skulle dirmed inte lingre ha
ett behov av bli boxen vars framtid #r osiker. Det reformtryck som kan
komma fran WTO riskerar dock att bli métdigt. Det senaste jordbruks-
politiska beslutet i USA, som ir EU:s frimsta motpart i WTO, innebir ett
stort steg bakit. USA har infort nya jordbruksstod och kraftigt 6kat den totala
stédvolymen. Tillsammans med de tidigare inférda stdltullarna urholkar detta
beslut USA:s trovirdighet i WTO-sammanhang. Det innebir att USA knap-
past kan spela rollen av en padrivande kraft for ytrerliggare liberaliseringar.

Utvecklingen inom det &steuropeiska jordbruket

Fér att bedéma hur vil den gemensamma jordbrukspolitiken passar for kan-
didatlinderna kan det vara limpligt med en kort genomgéng av utvecklingen
inom jordbruket under transitionen till marknadsekonomi. Overgingen till
marknadsekonomi har inneburit en systemchock for samtliga kandidat-
linder. Alla upplevde en stark nedgang av BNP. Polen var det férsta land som
borjade 4terhimta sig. Utéver Polen ir det ytterligare fyra linder (Ungern,
Tjeckien, Slovenien och Slovakien) som fram till nu har lyckats att uppni
hégre BNP in under kommunisttiden. Jimférs kandidatlinderna med EU
ligger deras inkomster per capita (riknat i kopkraftsparitetstermer) klart -
under. Hogst ir inkomsterna i Slovenien (70 procent av EU-niva), ligst i
Bulgarien som ligger p4 20 procent av EU-niva.
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Utvecklingen av jordbrukets produktion har varit mindre gynnsam.
Produktionen 4r numera ligre eller mycket ligre 4n vid periodens bérjan i
alla linder utom Slovenien och Ruminien. I de baltiska linderna har ned-
gingen varit mycket stark. Produktionen har mer 4n halverats. Man bér dock
pipeka att det inte ir ett sjilvindamal att 4tergd till den historiska pro-
duktionsvolymen. I synnerhet i Baltikum var denna ett resultat av att lin-
derna 4lades att producera for export utan att ha komparativa férdelar i jord-
bruket.

Omstruktureringen av jordbruket visade sig vara mycket svrare 4n mot-
svarande process inom industrin. Fér jordbrukets del innebar detta att sam-
manhingande helheter med odelbara tillgingar skulle delas i bitar. Privati-
seringsprocessens uppliggning bidrog vidare till svirigheterna. Av ideolo-
giska skil foredrog man att restituera dkermarken till de forna 4garna, ofta
genom att folja de historiska dgogrinserna. Kollektivjordbrukens évriga till-
gangar (maskiner, byggnader) delades diremot huvudsakligen ut till de an-
stillda.

Utformningen av privatiseringsprocessen har bidragit till att &terskapa en
mycket splittrad dgarstrukeur frén perioden vid andra virldskrigets slut. I de
kandidatlinder dir den ekonomiska krisen var djup (Litauen, Bulgarien,
samt Ruminien) bidrog detta till att stimulera framvixten av sméjordbruk
och sjilvhushdlljordbruk. I linder som Tjeckien och Slovakien arrenderar
istillet de nya dgarna av smi odlingslotter ut sin mark till stora jordbruk. Re-
sultatet har blivit en mycket heterogen jordbruksstruktur som skiljer sig mel-
lan linderna och visentligen skiljer sig fran forhillanden inom EU dir fa-
miljejordbruket intar en dominerande stillning och fungerar som modell for
jordbrukspolitikens utformning. Strukturen omfattar sjilvhushélljordbruk,
familjejordbruk samt storjordbruk (omstrukturerade kooperativ, kvarvarande
statsjordbruk samt bolagsbildningar). I vissa linder brukar dessa storjordbruk
en stor del av dkermarken.

Den jordbruksstruktur som skapats frimjar inte en effektiv resuranvind-
ning i jordbruket. Produktiviteten ir l8g med laga hektarskérdar och ineffek-
tiv foderomvandling i animalieproduktionen. I synnerhet 4r de minga smi-
jordbruken ligproduktiva. Den ldga produktiviteten syns tydligast i Polen
dir jordbrukets andel av sysselsittningen ir fem ginger s stor som sektorns
andel i BNP. I minga av kandidatlinderna har jordbruket fyllt en funktion
som vanligtvis brukar fyllas av socialforsikringssystemet. I Bulgarien, Rumi-
nien, Litauen och Lettland har sysselsittningen i jordbruket stigit under hela
perioden eller periodvis. I andra linder (Polen) har nedgingen varit 1angsam.
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Jordbrukets andel i sysselsittning varierar frin 42 procent i Ruminien till fem
procent i Tjeckien. Detta innebir att antalet bénder i EU kommer att stiga
avsevirt efter utvidgningen. ,

Med undantag for Ungern och Bulgarien ir kandidatlinderna netto-
importdrer av jordbruksprodukter och livsmedel. Den frimsta anledningen
till att importen kostar mer 4n exporten ger ir att man exporterar lagforid-
lade produkter och importerar hégféridlade livsmedel. Detta handelsmén-
ster giller i synnerhet fér handel med EU dir kandidatlinderna hade ett han-
delsunderskott pa 2,2 miljarder euro (1998). Handelsunderskottet har ibland
skyllts pd EU:s exportsubventioner men beror till stor del pa féridlingsindus-
trins lga konkurrenskraft och otllrickliga fsrméiga att svara mot konsumen-
ternas krav. (Vid exporten av foridlade livsmedel 4r det bara rivarukompo-
nenten som ir subventionerad).

Omstillningen av livsmedelsindustrin har varit svir i kandidatlinderna.
Livsmedelindustrin var tidigare inriktad p3 att producera standardiserade
bulkprodukter snarare in kvalitetsvaror. Vidare lider livsmedelsindustrin i
kandidatlinderna av gverkapacitet eftersom produktionen och dirmed den
foridlade volymen har sjunkit. Industrin har dragit till sig en del utlindske
kapital som dock frimst skt sig till hégforidlade produkter (konfektyr,
drycker etc.) snarare 4n till primirféridling som mejeri och slakteri. Dessa
industrier 4r i stort behov av investeringar for att klara EU:s hilso- och sani-
tetskrav (enligt acquis). Till f6ljd av att endast en liten del av anliggningarna
uppfyller kraven och har godkints har kandidatlinderna inte till fullo kunnat
utnyttja kvoter i preferensavtalen i handel med EU. Svérigheterna med att
efterleva EU:s lagstifining i Osteuropa vad giller exempelvis hygien och miljs-
regler hinger samman med att dessa regler terspeglar den rike konsumen-
tens betalningsvilja for livsmedelssikerhet eller miljoskydd. Sett ur den fattige
konsumentens perspektiv kan detta te sig som en onddig lyx.

Priserna pd jordbruksprodukter var tidigare betydligt ligre 4n motsva-
rande priser i EU. Prisgapet har minskat patagligt som ett resultat av inhemsk
inflation som inte kompenserats av lika stora forindringar av de nominella
vixelkurserna (real appreciering) samt till f6ljd av att reformer av den gemen-
samma jordbrukspolitiken ledde till sinkningar av vissa priser. I vissa fall 4r
dirfor priserna hogre i kandidatlinderna in i EU. Overgingen till marknads-
ekonomi innebar en liberalisering av jordbrukspolitiken. Protektionismen ir
dock numera tillbaka. Stédnivéerna ir dock fortfarande mycket ligre (med
undantag for Slovenien). Stodets andel av bruttointikterna uppgar for EU till
38 procent. Motsvarande tal for Polen 4r 20 procent, f6r Ungern 18 procent.
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De medel som anvinds inom kandidatlindernas jordbrukspolitik 4r huvud-
sakligen prisstod. Motsvarighet till EU:s kompensationsstod samt riktade
stéd anvinds i begrinsad omfattning dels dirfor att dessa belastar budgeterna
dels dirfor att sddana stod 4r svéra att administrera.

I vissa av kandidatlinderna lever 40 procent av befolkningen pi lands-
bygden. Sammanbrottet fér kollektivjordbruken har fitt stora konsekvenser
for situationen pa landsbygden eftersom dessa dven svarade for en del sociala
tjinster. Generellt sett 4r landsbygden eftersatt. Infrastukturen #r diligt ut-
vecklad. Det saknas samhilleliga institutioner som ir viktiga fér att f3 iging
utvecklingsprocessen. Aratal av toppstyrning och pitvingad kooperation har
ber&vat befolkningen foretagaranda och initiativkraft och skapat misstro mot
samarbete. Det rider vidare en brist p humankapital eftersom utbildnings-
nivén ir ldg. Svirigheterna med att fi iging landsbygdsutveckling illustreras
vil av misslyckanden med SAPARD, ett medlemskapsférberedande program
finansierat av EU och riktat till jordbruket i kandidatlinderna. Starten for
programmet har fordrdjts med tv3 4r och endast 10 procent av medlen har
hittills utnyttjats. Misslyckandet visar ocks3 att EU:s program ir déligt anpas-
sade till kandidatlindernas mjligheter.

Sammanfattar man den utveckling som har igt rum i Osteuropa under
det senaste decenniet kan det konstateras att minga framtidsbedémningar
och prognoser som framfordes vid periodens bérjan har kommit pd skam.
Osteuropeiska linder troddes snart versvimma Visteuropas marknader med
billiga jordbruksprodukter. Med fi undantag 4r dessa linder i dag nettoim-
portdrer. De kollektiva storjordbruken férvintades snabbt bryta samman och
omvandlas till familjejordbruk, den i Visteuropa dominerande foretagsfor-
men. Istillet dr jordbruksstrukturen blandad och forindras lingsamt. Jord-
bruket i kandidatlinderna har fortfarande problem med konkurrenskraften.
Marknader for &kermark ir underutvecklade och det rdder stort verskott pa
arbetskraft. Stora skillnader finns i primir och sekundir foridling av livsme-
del. Landsbygden ir eftersatt och fattigdomen ir pétaglig.

Ar den gemensamma jordbrukspolitiken
bra for kandidatlanderna?

Vilken effekt skulle ett inférande av den gemensamma jordbrukspolitiken ha
pa kandidatlinderna? Svaret pi frigan skulle kunna vara att effekterna blir
desamma som i nuvarande medlemslinder fast virre eftersom de negativa
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konsekvenserna blir mer problematiska i fattiga linder. Hégre livsmedels-
priser 4r mer kinnbara for fattiga 4n rika konsumeter. Hégre markpriser, till
foljd av kapitaliseringen av stédet, forsvirar omstruktureringen av jordbruket
som kandidatlinderna har ett stort behov av. Mjélkkvoter och andra kvanti-
tativa regleringar som himmar effektiviteten i resursanvindningen i EU kan
fi forédande konsekvenser pd strukturomvandlingen i kandidatlinderna.
Eftersom stédet till jordbrukarna baseras pa hur mycket de producerar (eller
pé historiska produktionsvolymer) gynnas frimst de stora producenterna. I
vissa fall har mycket stora privatjordbruk bildats i kandidatlinderna. Att &ver-
fora stora summor till dessa 4r mycket tveksamt. De férindringar som jord-
brukspolitiken har genomgatt har vidare inneburit en &verging frin enkla
administrativa Josningar till komplicerade sddana. Det siger sig sjilvt att 4r
det mycket littare att hilla uppe ett pris 4n att betala ut individuella stod «ill
minga bonder. Dirmed blir politiken svir att implementera i kandidat-
linderna.

Vilken politik svarar d4 mot kandidatlindernas behov? Inledningsvis bor
det pipekas att oavsett vilken jordbrukspolitik som bedrivs behéver ett antal
sociockonomiska forutsittningar vara uppfyllda fér att den valda strategin
ska lyckas. Dessa ir frimst makroekonomisk stabilitet samt ett fungerande
rittssystem. Man skulle kunna argumentera fér att kandidadinderna i stillet
for jordbrukspolitik skulle behdva prioritera politik for landsbygdsutvecklig,
livsmedelspolitik (hygien, foridling, omstrukturering), miljspolitik (fore-
skrifter, stdd) samt ett generellt std till foretagsutveckling och utbildning,

Ett flertal studier har analyserat frigan om budgeteffekten av utvidg-
ningen. Utgdr man frdn att fullt bidrag pa nuvarande nivi betalas ut visar
resultaten att budgetkostnaden skulle uppgd till omring 15 miljarder euro
(2010) om samtliga kandidatlinder blir medlemmar. Utgiftsskningen beror
dels p4 att produktionen 6kar, vilket kriver med pengar till marknadsregle-
rande 4tgirder, dels pa att stod dver budgeten betalas ut. Kompensationssts-
den svarar for hilften av den férvintade utgiftsskningen, 7,5 miljarder euro.
Givetvis 4r utfallet pd budgeten beroende av vilka linder som kommer in.
Polen, Tjeckien, Ungern och Ruminien svarar, i kraft av jordbruksproduk-
tionens och arealens omfattning, for merparten (80 procent) av utgifterna.
(Observera att antalet bonder inte har nigon betydelse for utgifternas stor-
lek). Fér att sitta beloppet i perspektiv bér man erinra sig att jordbruksbud-
geten uppgar till ca 42 miljarder euro.



Nar blir det effektivt att bedriva
politik gemensamt?

Presentationen ovan visar att jordbrukspolitiska problem och utmaningar
tydligt skiljer sig 4t mellan de nuvarande medlemmarna och kandidatlin-
derna. Detta aktualiserar frigan om det 4r meningsfullt att bedriva en gemen-
sam jordbrukspolitik.

Frigan om huruvida en gemensam politik 4r motiverad brukar analyseras
med hjilp av subsidiaritetsprincipen. Inom varje system som bestar av flera
beslutsnivier miste det finnas en regel som bestimmer hur ritten att fatta
beslut (beslutsbehdrighet) bér fordelas mellan nivéerna. Subsidiaritetsprinci-
pen ir just en sidan regel. Enkelt uttrycke siger subsidiaritetsprincipen att
EU inte ska igna sig 4t sddant som medlemslinder lika bra eller bittre kan
gora pa egen hand — en gemensam politik bér alltid skapa ett mervirde.

Enligt bilagan om subsidiaritet till Amsterdamf6rdraget bér principen
endast anvindas inom de omriden dir kommissionen inte har en exklusiv
behérighet. Bilagan foreskriver siledes en framatblickande tillimpning (nya
politikomriden) av principen, €j en bakitblickande (befintlig politik). Jord-
brukspolitiken anses hora till de omrdden dir den exklusiva behérigheten
finns hos kommissionen. Siledes skulle det inte vara meningsfullt att analy-
sera jordbrukspolitiken ur subsidiaritetsperspektivet. Ménga jurister, dock
inte alla, delar denna syn.

EU-kommissionen sjilv hivdar att man bér se subsidiaritet som ett dyna-
miskt begrepp. I detta perspektiv dr det mycket som talar for att frigan om
vem som 4r mest limpad att fatta jordbrukspolitiska beslut inte bér undan-
dras frin provning. Jordbrukssektorn och dess roll i samhillsutvecklingen
samt de férvintningar samhillet har pd jordbruket har forindrats patagligt
sedan politikens tillkomst. EU har utvidgats flera ginger och stricker sig
numera frin Lappland till Andalusien. De naturliga forutsittningarna samt
de socio-ekonomiska villkoren for jordbruksproduktionen varierar dirfor
enormt. Den stundande EU-utvidgningen innebir en ytterligare kning av
variationen. Sist men inte minst, har den gemensamma jordbrukspolitiken
forindrats. Prisstdd som tidigare spelade en dominerande roll har ersatts/
kompletterats med nya stéd som finansieras med budgetmedel.

Fér att kunna bedéma huruvida politiken som bedrivs pi EU-niv ar
bittre in den politik som bedrivs pa det nationella planet behdvs ett antal
kriterier. Ofta anvinda ir ekonomisk effektivitet, méjlighet att utdva demo-
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kratisk kontroll samt effekter pa inkomstfordelning. Diskussionen nedan
beaktar frimst det forstnimnda.

Effektivitetsargumentet for ett centraliserat beslutsfattande baseras frimst
pé forekomsten av grinsdverskridande effekter och stordriftsfordelar. Om
den politik som fors i ett land fir viktiga konsekvenser for forhillanden i
andra linder kan man tala om grinséverskridande effekter. Om linder nir de
utformar sin politik inte tar hinsyn till effekterna pa andra linder kan den
sammanlagda 3tgirden bli feldimensionerad och politikens effekter dirmed
felaktiga. I detta fall skulle en centraliserad politik kunnat 6ka effektiviteten i
unionen som helhet. Genom centralisering skulle de grinssverskridande ef-
fekterna kunna internaliseras. Majligheten att utnytija stordriftsfordelar 4r
ett annat argument for centralisering. Produktionen av vissa kollektiva varor
kan kinnetecknas av stordriftsfordelar.

En sorts grinséverskridande effekt som kan uppkomma har att gra med
tisken foér destruktiv konkurrens mellan lagstiftare nir det giller politik som
egentligen enbart har nationellt intresse. Att gemensamt sitta en ligsta nivd
skulle forhindra att en kapplépning till botten dger rum och linderna ham-
nar, i ett fingarnas dilemma utfall, p4 en skatte- eller avgiftsnivé som inget
land egentligen 6nskar sig. Argumentet forutsitter dock att linderna inte
flyttar skattekonkurrensen till andra variabler (andra typer av skatter, avgifter
etc.) som ocks3 paverkar foretagens vilja att etablera sig i landet. Ett besliktat
argument gir ut pi att skatter, avgifter och subventioner mdste harmoniseras
for att, som det heter, utjimna spelplanen for den ekonomiska aktiviteten.
Olikheter i dessa avseenden skulle enligt detta synsitt stéra den interna mark-
nadens funktionssitt och ge fordelar till linder med slapp miljslagstifining,
svagt socialskydd, generds kapitalbeskattning etc. En invindning som man
kan ha mot detta argument 4r att den totala produktionskostnaden innehal-
ler manga komponenter. Flertalet av dessa 4r inte harmoniserbara.

Om grinsoverskridande effekter eller stordriftsfordelar foreligger innebir
inte detta med nédvindighet att politiken pa det relevanta omrédet verkligen
bér centraliseras. Det dr forenat med kostnader och svirigheter att bedriva
politik gemensamt, inte minst foreligger informationsproblem och samord-
ningskostnader. Centralisering kan exempelvis kriva omfattande byrakratier
(med &tfoljande hoga administrativa kostnader), mycket detaljregleringar och
behov av lingtgiende kontroller i syfte att garantera att politiken verkligen
blir "gemensam”.

Argumenten till forman for decentralisering/subsidiaritet bygger pa anta-
gandet att medlemsstater formodligen har bittre kunskap om lokala forhal-
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landen och dirmed vet mer om vilka effekter politiken fir i det egna landet.
Om politiken bedrivs pd medlemslandsnivi kan denna ocksé vara mer flexi-
bel och utformas med hinsyn till nationella behov medan en centraliserad
politik mste vara relativt likformig for alla linder. Det dr dessutom enklare
for centrum om man har instrument som ir lika for alla.

Frigan om politisk effektivitet/demokratisk kontroll handlar i princip om
hur vil den politik som bedrivs faktiskt reflekterar medborgarnas énskemal.
Det finns flera skil till att centralisering kan innebira svagare demokratisk
kontroll. Medborgarna i ett enskilt land kan résta bort de styrande om de ir
missndjda med den politik som fors (vad giller till exempel. skatter, offentliga
utgifter och jordbrukspolitik). Detta 4r ju den yttersta formen fér demokra-
tisk kontroll. Nir beslut fattas pd EU-nivé 4r denna mekanism klart urvatt-
nad. Medborgaren ir osiker pa vem som egentligen bir ansvaret for den poli-
tik som fors och dven om man kan résta bort en part som har ansvar (den
egna regeringen ) kan man inte résta bort ministerrddet i sin helhet. Eftersom
EU-arbetet kiinnetecknas av givande och tagande i olika fragor kan resultatet
i enskilda frigor komma att avvika frin viljarnas egentliga 6nskningar. Det
kan vara svirt for viljarna att se igenom de avvigningar och kompromisser
som den egna regeringen tvingas till.

En besldktad friga har att géra med méjligheter for sirintressen att
paverka den politik som fors. Enligt intressegruppsteorin har de vilorganise-
rade sirintressen ett storre inflytande pd hur den ekonomiska politiken utfor-
mas in stora grupper som konsumenter och skattebetalare. Forklaringen lig-
ger i svérigheter att organisera stora grupper vilket i sin tur beror pé svirighe-
terna att kontrollera *fripassagerare”, det vill séiga de som soker dka snilskjuts.
Den friga som uppkommer ir huruvida obalansen till konsumenterna/skatte-
betalarnas nackdel forvirras eller forbittras av centralisering av besluten.
Uppfattningar i denna friga ir delade, dock kan det anses att grupper som
har samma intressen i samtliga medlemslinder gynnas av centralisering.

Nir det giller det sista av kriterierna ovan, effekter pd inkomstf6rdel-
ningen mellan linderna, méjliggdrs detta av forekomsten av en gemensam
politik. I och for sig skulle en omférdelning kunna dstadkommas med hjilp
av direke &verforing av resurser till de fattigare medlemslinderna. Erfaren-
heterna visar dock att mellanstatliga 6verforingar behéver upptrida i “for-
klidnad” av gemensamma politiska tgirder.

En generell slutsats som kan dras av resonemanget om for- och nackdelar
av centralisering respektive decentralisering 4r att det méste gdras en avvig-
ning mellan potentiella koordineringsvinster av centralisering och férdelarna
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i termer av demokratisk kontroll nir det giller decentralisering, Var den bista
I8sningen ligger kan variera mycket frin ett politikomrade till ett annat.

Bor jordbrukspolitiken fortfarande
vara gemensam®?

Vilka implikationer har resonemanget ovan fér jordbrukspolitiken? Inled-
ningsvis kan det pipekas att trots att jordbrukspolitiken har varit gemensam
fanns det icke obetydliga inslag av subsidiaritet. Exempelvis innebar det agro-
monetira systemet, som var i bruk i éver 30 r, att medlemslinderna kunde
skydda sina jordbrukssektorer frin icke-6nskade effekter av vixelkursfluktua-
tioner och dirigenom uppritthilla priser som periodvis skilde sig kraftige
frin varandra. Den gemensamma jordbrukspolitiken har inkluderat ett ele-
ment av de facto subsidiaritet och siledes varit mindre gemensam 4n vad den
kan férefalla vid forsta paseendet.

Den intressanta frigan ir dock om jordbrukspolitiken bdr vara gemen-
sam? Eller skulle nigot kunna vinnas pi ett dtertag till ett nationellt beslut-
fattande? Svaret beror pi vilka itgirder man analyserar. Jordbrukspolitiken
bestdr av tvi pelare. Ur ekonomisk-teoretisk synpunkt dr det dock limpligare
att urskilja féljande komponenter: kvarvarande prisstéd, kompensationsstsd,
riktade stod till miljs same riktade stéd till landsbygdsutvecklig. De tvé forst-
nimnda ingdr i jordbrukspolitikens forsta pelare, de tva dterstiende i andra
pelaren. (Som tidigare pipekats omfattas inte livsmedelslagstiftning av den
gemensamma jordbrukspolitiken). Ur teoretisk synpunkt ir det lampligt att
analysera varje delkomponent for sig.

Prisstodspolitiken ir centraliserad idag och bor s forbli si linge den ir i
bruk. Olika linder kan inte oberoende av varandra styra och stilla pi samma
marknad. Interventionspriserna, exportsubventionerna och tullarna miste
siledes vara desamma i alla medlemslinder. Den ursprungliga anledningen
till att jordbrukspolitiken var gemensam var just att denna frimst bestod av
prispolitiska &tgirder.

Det ir diremot inte lika sjilvklart att kompensationsstiden miste beslutas
och finansieras gemensamt. Som tidigare beskrivits har dessa stéd tillkommit
som ett resultat av reformprocessen av den gemensamma jordbrukspolitiken
och blivit ett av politikens viktigaste (och mest omdiskuterade) instrument.
Skulle kompensationsstdden verkligen vara renodlade kompensationer, det
vill séiga temporira dvergingsatgirder, vore det naturligt att dessa var gemen-
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samma, en gemensam utfasning av en politik som en ging var gemensam.
Ingen bortre grins finns dock for stéden och syftet med dessa 4r synnerligen
oklart. Det ligger nirmast till hands att se dem som inkomstbidrag, denna
tolkning blir innu mer motiverad mot bakgrund av diskussionerna i sam-
band med halvtidséversynen. Inkomststdd hor till socialpolitikens omride.
EU har som bekant inte en gemensam socialpolitik och det pa goda grunder.
Ostutvidgningen skulle ytterligare forsvira mojligheter att bedriva en ge-
mensam socialpolitik, se vidare diskussionen i det avslutande avsnittet. Skulle
stdden verkligen avlinkas frin produktionen blir risken f6r konkurrenssned-
vridningar minimal om dessa st6d skulle bestimmas pa nationell niva. I prak-
tiken blir dock stéden aldrig fullt avlinkade och en viss produktionspaverkan
kan dirf6r inte uteslutas. Problemet skulle dock kunna lgsa med éverkom-
melser om maximala stddnivier.

Nir det giller riktade miljostid ir det inte heller klart att politiken behs-
ver vara gemensam. Aven i detta fall ligger forklaringen till att politiken ir
gemensam | att den har tillkommit som biprodukt nir den gemensamma
jordbrukspolitiken reformerades 1992. Ursprungligen innehéll jordbrukspoli-
tiken inga miljoatgirder. En centralisering av politiken pé det hir omradet
kunde motiveras om det fanns betydande grinsoverskridande effekter. De
flesta miljdeffekeer 4r dock nationella eller t.o.m. regionala/lokala. Intresset
att virna om miljén varierar mellan linderna. Ser man intresset for miljon
som en “normal vara” kan man vinta sig att betalningsviljan f6r denna kol-
lektiva nyttighet 6kar med dkade inkomster. Darmed blir det svért att finna
en nivd som passar alla linder om inkomstnivierna kraftigt skiljer sig 4t.
Dessutom ir det svirare att implementera komplicerade miljé3tgirder i lin-
der dir den administrativa kapaciteten 4r svag. For att det ska vara menings-
fullt med gemensamma 3tgirder bér dessa 4ven tillimpas pa samma sitt. P4
liknande sitt skulle man kunna resonera nir det giller riktade landsbygdsstid.

Givetvis finns det risker f6r snedvriden konkurrens om medlemslinderna
fritt skulle utforma sina stéd. Detta problem ir pd intet sitt unike for jord-
brukssektorn. Det giller alla sektorer dven om det miste understrykas att sts-
den till jordbrukssektorn 4r sirskilt stora. Man har dock regler som skall han-
tera den hir sortens problem for andra sektorer, nimligen regelverket for
statsstéd, och ingen skulle férmodligen komma pé tanken att man pd EU-
nivé skall bedriva en gemensam industripolitik for att komma till ritta med
eventuella snedvridningar i konkurrensen inom denna sektor. Det ir inte
uppenbart varfor gemensamma regler som fungerar for andra niringar inte
ocksd skulle kunna fungera for jordbrukssektorn eller att regelverket inte
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kunde anpassas direfter, exempelvis med dverkommelser om vilka typer av
drgiirder som ir tilltna. Jag dterkommer till denna friga i den avslutande dis-
kussionen,

Det bér vidare papekas att behovet av koordineringen av skatter och sub-
ventioner och risken for destruktiv konkurrens ir storst nir det giller rorliga
skattebaser. Beskattas det finansiella kapitalet olika flyttar det litt. Kompensa-
tionsbidragen knyts till ikermarken och miljéstéd ir ofta baserade p3 betal-
ning till dkern eller djur som betar pa dkern. Denna resurs kan inte flytta.
Dirmed undandras sjilva grunden for resonemanget om skatte/subventions-
konkurrens. Det finns dessutom inget som tyder pa att EU-linder deltar i
kapplépning mot botten inom de omriden dir produktionen ir rorlig &ver
grinserna (exempelvis genom att sinka krav pé djurskydd som ir en relaterad
friga).

Slutligen kan det vara virt att kortfattat kommentera de 4terstiende kri-
terier som identifierades tidigare: inkomstférdelning och demokratisk kon-
troll. Ser man till kriteriet demokratisk insyn 4r de flesta forskare eniga om att
det organiserade producentintresset har gagnats av att politiken bedrivits och
finansierats gemensamt. Ett indirekt bevis pé att s dr fallet utgdrs av det fak-
tum att alla lantbrukarorganisationer i EU brukar opponera sig mot forslag
om 3ternationalisering av den gemensamma jordbrukspolitiken. Minga be-
domare pekar p3 att det finns en bias till jordbruksintressenas fordel i sjilva
forhandlingssystemet och beslutsmaskineriet. Det har ocksa noterats att EU:s
jordbrukarorganisationer har ett nira samarbete med EU:s beslutsapparat.
Jordbruksintressen anses av vissa t.o.m. ha blivit en del av maskineriet. Okad
subsidiaritet skulle dirmed kunna aterstilla balansen. Nir det giller effek-
terna pd inkomstférdelningen har det papekats tidigare att en gemensam po-
litik littare m&jliggdr en omférdelning mellan linderna. Den gemensamma
jordbrukspolitiken har dock knappast entydigt gynnat de fattigare medlems-
linderna.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att skilen att bedriva jordbruks-
politiken gemensamt har, med undantag f6r marknadsreglerande dtgirder,
forsvagats avsevirt och en ternationalisering skulle kunna motiveras. Ostut-
vidgningen stirker yttetligare argument for &ternationalisering, vilket jag ska
dterkomma till i den avslutande diskussionen.
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Mot medlemskap — kommissionens fdrslag
och kandidatlandernas reaktioner

Medlemskapsférhandlingarna mellan kandidatlinderna och EU p4 jordbru-
kets omrdde handlar om manga olika frigor. I presentationen nedan tar jag
upp endast de viktigaste. Kommissionen har presenterat ett forslag till ut-
gingsbud till kandidatlinderna redan i viras. Europeiska ridets méte i Brys-
sel 24—25 oktober 2002 ledde till vissa modifieringar av forslaget. Kandidat-
lindernas reaktioner som ocksd presenteras nedan baseras pé de stindpunkter
som dessa linder framfért i forhallande till kommissionens ursprungliga bud.

Nir det giller tilldelning av mjélk- och sockerkvoter 4r det valet av refe-
rensperiod som ir avgdrande for utfallet. Kommissionen vill inte acceptera
referensperioder som gir langt tillbaka i tiden, sirskilt inte fére ar 1990, och
foreslar perioden 1995-1999. Vad giller kompensationsstéden dr budet till
kandidatlinderna att infora dessa gradvis med en bétjan pi 25 procent av de
nuvarande medlemsstaternas stédniva, och sedan 4rliga 6kningar pa 5 pro-
cent fram till 4r 2007 och "direfter med héjningar pd 10 procent s att de nya
medlemsstaterna &r 2013 uppndr den stddnivd som di kommer att gilla i
nuvarande Europeiska unionen”. Forslaget att gradvis inféra stéden har moti-
verats av kommissionen med hinvisning till att dessa st6d kan f3 negativ
effekt pa strukturomvandlingen i kandidatlinderna och i synnerhet cemen-
tera strukturen inom sjilvhushélljordbruket samt att ett hégt kontantstsd till
jordbrukare skulle kunna orsaka stora inkomstklyftor och sociala problem pa
landsbygden och skapa obalans pa landsbygden och mellan stad/land. Sam-
tidigt skulle de nya medlemsstaterna tillitas att komplettera kompensations-
stéden upp till den nivd som gavs innan anslutningen om direktstdden un-
derstiger denna niva.

Reglerna for stoden skall ocksd forenklas for att undvika implemente-
ringsproblem. Kandidatlinderna erbjuds méjlighet att istillet for till exempel
djur- och arealbidrag ge ett avlinkat arealstod under en begrinsad period dir
belopp laggs ihop till ett nationellt "kuvert” som sedan fordelas i forhillande
till landets totala jordbruksareal. Detta frslag pdminner om forslagen i halv-
tidséversynen av den gemensamma jordbrukspolitiken. Man bor d4 erinra sig
att dessa lades fram vid ett senare tillfille. Vidare var det tinkt att ett specifikt
stod riktat till sjalvhushélljordbruken skulle inféras. Stédet var tinke att gd
till jordbrukare som vill 6vergd frin sjilvhushéllning till kommersiell produk-
tion. Férslaget har strukits.

Nir det giller landsbygdspolitiken erbjuds kandidatlinderna samtliga
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4rgirder som idag ingir i landsbygdsutvecklingsforordningen, EU finansierar
upp till 8o procent av vissa tgirder, vilket 4r en hogre andel 4n for de nuva-
rande medlemmarna. De nya medlemsstaterna fir ocksd behilla ett par av
drgirderna inom det nuvarande SAPARD-programmet.

Generellt kan sigas att kandidatlindernas mottagande av kommissionens
bud var kyligt. Kandidatlinderna 4r dock néjda med “férenklingsforslaget”
som innebir samma bidrag per hekrar for all dkermark eftersom detta sinker
administrativa kostnader fér systemet. Man ir givetvis ocksd positiv till att
medfinansieringsgraden 6kar till 8o procent samt att kraven pa jordbruks-
foretag som séker strukturstdd sinks.

Kandidatlinderna 4r mest missndjda med forslaget rérande kompensa-
tionsstoden samt med tilldelningen av kvoter. Kandidatlinderna menar att
kvoter introducerades i EU nir priserna var héga och aterspeglar dirfor ut-
budsresponsen pi dessa hoga priser. Produktionsnivin i kandidatlinderna 4r
ett resultat av liga priser som siledes laser dessa linder i en “orittvis lig” pro-
duktionsvolym. Man kan dock papeka att kvoterna 4ven ir bindande for de
nuvarande medlemmarna. Siledes skulle dven de nuvarande medlemmarna
producera mer utan kvot.

Polska analytiker papekar att EU-forslaget innebir att acquis communau-
taire ska borja tillimpas i kandidatlinderna med omedelbar verkan med
enbart ett undantag, nimligen betalning av kompensationsstéden. Produk-
tionskvoter samt all lagstiftning som rér den inre marknaden ska gilla ome-
delbart. Inforandet av denna lagstiftning 4r kostsamt fér kandidatlinderna.
Kandidatlinderna papekar ocksi att trots att EU hivdar att jordbruket och
foridlingsindustrin har problem med konkurrenskraften, s foreslas det lagre
bidrag till kandidatlinderna medan linderna som anses mer konkurrenskraf-
tiga erhiller hogre bidrag. Man betonar starke att man vill ha samma regler
och inte speciella regler.

Kandidatlinderna 4r ocks4 ridda for att resultatet av laga kompensations-
stod blir att linderna blir nettobidragsgivare till budgeten. Kandidatlinderna
argumenterar att stéd kommer att omsittas i investeringar i jordbruksforeta-
gen och att denna moderniseringsvig kommer gynna nuvarande medlemmar
genom okad export av landbruksmaskiner mm. Kandidatlinderna ifragasit-
ter huvudargumentet att inte betala kompensationsstéd nimligen att detta
skulle hindra den s nédvindiga strukturomvandlingen.
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Vad kommer det att std i anslutningsavtalen?

Det 4r givetvis mycket svirt att spekulera om utfallet av férhandlingarna om
medlemskapet i unionen. Till de stérsta utmaningarna hér frigor om sjilv-
hushalljordbruken, fattigdom pi landsbygden, konkurrenskraft for jord-
bruket och féridlingsindustrin p3 den inre marknaden, inférandet av den
gemensamma lagstiftningen samt absorptionskapaciteten i ekonomiskt och
administrativt hinseende. Den stdrsta oenigheten rider kring kompensa-
tionsstéden, implementeringen av acquis samt tilldelningen av kvoter.

En viss uppfattning om det troliga utfallet kan man f& om man analyserar
de tidigare anslutningsforhandlingarna. Generellt kan man siga att resultaten
frin dessa tyder pd att den gemensamma jordbrukspolitiken har visat sig vara
mycket flexibel och har kunnat absorbera en stor variation av nationella olik-
heter i friga om preferenser och forutsittningar. Bist kan detta illustreras
genom att granska den finska anslutningen till den gemensamma jordbruks-
politiken. Finland hade fére intridet i EU en av virldens hogsta stodnivier
till jordbruket. Med hjilp av de nationella stéden (som ocksd Sverige anvin-
der sig av men i en léngt mindre utstrickning) samt en flexibel anvindning
av de existerande stéden, frimst miljostdden, har Finland kunnat behalla ritt
mycket av den gamla jordbrukspolitiken samt ett hogt stod till jordbruket.
Allt under forutsittning att produktionen inte 8kar utéver den tidigare upp-
nidda nivin. Det finska fallet visar att linderna har tillatits att halla sig med
hégre stédnivd om detta till stor del sker pd egen bekostnad. Just detta fak-
tum att olikheter betalats ur egen ficka kan knappast éverforas till de nuva-
rande forhandlingarna. Viktigast i detta sammanhang ir dock att resultatet
blev en betydande de facto dternationalisering av den gemensamma jordbruks-
politiken.

Det har varit ganska vanligt att tidigare kandidater till medlemskap for-
sokt dvertyga EU om att 3 fler bidragsritter och storre produktionskvoter 4n
produktionsvolymen mm strax fore intridet. Oftast har man anvint sig av
likartade argument som de nuvarande kandidatlinderna gor. Aven Sverige
hivdade att jordbruksproduktionen i landet var, pga. tidigare reformer, ligre
4n hade varit fallet vid priser p4 EU-nivi. Dessa forsok har dock sillan varit
lyckosamma. Férhandlingarna har tenderat att ge kvoter motsvarande pro-
duktionsvolymer under de nirliggande 4ren.

De frégor som har tilldragit sig det storsta intresset 4r givetvis utbetalning
av areal- och djurbidrag, i denna studie kallade kompensationsstdden. Frigan
om kandidatlinderna 4r berittigade till kompensationsstoden har varit fore-
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mil fér kontroverser och en omfattade diskussion i stort sett inda sedan
beslutet att inleda utvidgningsprocessen hade fattats. Kandidatlinderna har
konsekvent hivdat ritten till full ersittning medan argumenten frén Komis-
sionen har vixlat. T processens tidiga skede hivdade Kommissionen att bi-
dragen 4r kompensation for sinkta priser och som sidana inte tillimpliga pa
linder som inga prissinkningar haft. Det faktum att bidragen de facto har
permanentats samtidigt som gapet mellan prisnivin i EU och i kandidatlin-
derna har minskat har tagit udden ur argumentationen. I stillet diskuteras en
gradvis infasning.

Fram till nu fanns det inte enighet bland nuvarande medlemslinder om
vilket férhandlingsmandat som kommissionen bér fi i detta avseende. Vissa
linder, ddribland Sverige och Nederlinderna, har hivdat att kompensations-
stoden alls inte skall betalas till kandidatlinderna. Andra medlemslinder, ill
exempel Frankrike, 4r mer vilvilligt instillda. Skillnader i attityder bottnar i
skillnader nir det giller allmin instillning till reformer av jordbrukspolitiken
samt i nettobetalningsflodet till budgeten. Reformvinliga och budgetrestrik-
tiva linder har fruktat dels att framtida reformer forsviras om kandidat-
linderna fir tillgdng till kompensationsstéden dels att utvidgningen leder till
en budgetexplosion. Som tidigare visats skulle det krivas en férstirkning av
jordbruksbudgeten med 15 miljarder euro. Detta problem ir nu lést genom
beslutet att de sammanlagda kostnaderna for utgifter inom férsta pelaren
(kompensationsstéden samt marknadsreglerande dtgirder) inte fir 6ka i reala
termer under perioden 2007-2013. I nominella termer fir utgifterna inte
overstiga beloppet for 4r 2006 uppriknat med 1 procent inflation. I praktiken
innebir detta troligtvis en nominell sinkning. Genom detta beslut fram-
tvingas en sinkning av kompensationsstdden i de nuvarande medlemslin-
derna. Grovt riknat kan det réra sig om en sinkning med 30 procent.

Under de nuvarande budgetramarna ricker inte pengarna till att ge kan-
didatlinderna oreducerade bidrag med mindre 4n att det finansiella perspek-
tivet omférhandlas. De reducerade bidragen ryms diremot i budgeten fram
till &r 2006. Det ir troligt att kandidatlinderna accepterar de reducerade bi-
dragen s linge det nuvarande finansiella perspektivet giller eftersom utsikter
att f8 EU-linder att tillskjuta mer medel och enas om 4nnu en budgetkom-
promiss forefaller obefintliga. Skulle anskarlinderna inte ge sig pa den punk-
ten fordrdjs utvidgningen betydligt. Det 4r troligt att ansokarlinderna priori-
terar en snabb anslutning. Diremot kommer dessa linder att ha svirare att
acceptera den tiodriga infasningen. Det 4r méjligt att frigan limnas 6ppen
eftersom uppgorelsen pa den punkten inte kommer vara stabil. Erfarenheterna
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av tidigare utvidgningar visar nimligen att nya medlemmar snart b&rjar
omférhandla de element i anslutningsférdragen som de finner orittvisa.

Ett antal studier visar att ndgra kandidadinder, om det tidigare budet
frin kommissionen accepteras, skulle kunna bli nettobudgetbetalare. Detta
beror pé efterslipning i dterflodet av medel till kandidatlinderna. For att for-
hindra att s sker erbjuder EU tillfdllig budgetmissig kompensation. Om det
beriknade saldot f6r betalningsstrémmarna i forhéllande till gemenskaps-
budgeten skulle visa sig vara negativt for enskilda linder under 4ren 2004~
2006 jimfdrt med 2003, foreslds dessa linder fi avtagande och tillfilliga
betalningar pi utgiftssidan i EU:s budget.

Det ir inte troligt att kandidatlinderna blir "nistan nettobidragsgivare”
till budgeten. Ett dylike utfall skulle upplevas som diskriminerande och knap-
past att stddjas i folkomrdstningar. Det saknas inte populistiska politiker, inte
minst pa landsbygden, som da litt kunde piska fram frimlingsfientliga stim-
ningar. Sett ur EU:s perspektiv skulle hela trovirdigheten i omf6rdelnings-
politiken inom unionen férsvinna om de fattigaste ldnderna inte ocksi blir de
storsta nettobidragstagarna.

De nya medlemsléndernas instéllning till
framtida reformer av jordbrukspolitiken

Aven om halvtids6versynen tillfilligt skulle liggas pi is, si kommer reform-
processen av den gemensamma jordbrukspolitiken inte att avstanna. Den
starkaste drivkraften infor politikens framtida forindringar kommer troligt-
vis ha att géra med den sjunkande legitimiteten. Utbetalning av stora kon-
tanta stdd pd mycket oklara grunder till en liten, och dessutom stindigt
minskande, grupp miste naturligtvis vicka allminhetens forvining och
undergriva politikens legitimitet. Det 4r virt att notera att nir jordbruks-
kommissioniren Fischler besskte Sverige for att “silja” in halvtidséversyns-
forslaget var hans huvudsakliga argument fér behov av reformer att politikens
acceptans hos allminheten maste oka.

Det faktum att ett tak har satts pd jordbruksutgifterna i den gemen-
samma jordbrukspolitikens forsta pelare innebir en stédsinkning och borde
rimligtvis dven framtvinga en effektivare anvindning av resurserna. Utgifter-
na inom andra pelaren omfattas inte av taket. Hir finns en ventil for utgifis-
dkningar. Dessa utgifter kriver dock en nationell medfinansiering vilket ver-
kar 3terhdllande pa spenderviljan.
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Inledningsvis stilldes frigan vilken effekt utvidgningen kommer att ha pa
den framtida utvecklingen av jordbrukspolitiken. Kommer reformer att for-
sviras? Svaret pa denna friga kommer delvis bero pa utfallet av forhandling-
arna om medlemskap. Skulle utfallet géra kandidatinderna tll vinnare pd
det jordbrukspolitiska omridet blir dessa mycket ovilliga att reformera jord-
brukspolitiken. Till exempel skulle en generds tilldelning av mjélkkvoter géra
dessa lander till anhingare av bibehllandet av detta system vars avskaffande
har bétjat diskuteras (formellt giller regleringen till 2008). Som argumente-
rades ovan ir det dock inte troligt med en generds kvottilldelning. Missgyn-
nas kandidatlinderna har de tvi framtida strategier att vilja pé: att opponera
sig mot fortsatta reformer av den gemensamma jordbrukspolitiken och for-
soka flytta fram egna positioner si att utbytet blir mer fordelaktigt, eller att
stodja reformstivan.

Det har hivdats att utvidgningen kommer innebira att jordbrukslobbyn
inom EU kommer att avsevirt stirkas med tanke pé hur talrik bondekaren ir
i Osteuropa. I de linder dir producenterna ir minga, exempelvis i Polen, ir
dessa dock inte lika vilorganiserade som lantbrukarna i vést. Vissa av kandi-
datlinderna (i synnerhet Estland) kan dessutom betecknas som mycket libe-
rala nir det giller jordbrukspolitiska reformer. Aven om kandidatlinderna
kommer, i likhet med tidigare nykomlingar, att férséka omférhandla de
intridesvillkor som upplevs som orittvisa s snart som mdjligt kommer detta
ta tid. Under tiden kan jordbruket fortsitta att missgynnas. En del uttalan-
den tyder p3 att kandidatlinderna hellre ser en reform av den gemensamma
jordbrukspolitiken innan de trider in i unionen #n att de skall ha en ojimlik
konkurrenssituation och behandlas som andra klassens medlemmar. Siledes
ir det inte helt klart att de nya medlemmarna kommer agera bromsklossar i
den fortsatta reformdiskussionen.

Helt klart ir det dock att utvidgningen, och avsaknaden av tillrickligt
radikala reformer p4 forhand kommer att komplicera férhandlingsprocessen
om framtida reformer. Beslutet om budgettaket i nista budgetperiod innebir
att man flyttar fram férdelar (inga konflikter om reformer nu) samt senare-
lagger politiska problem. Dirmed har man p sikt byggt in starka konfliker i
systemet: konflikter mellan gamla och nya medlemmar som kommer att vilja
snabbt komma upp i samma bidragsnivi samt konflikter mellan nuvarande
medlemmar om hur den krympande kakan ska fordelas. Det blir vidare sva-
rare att enas om reformldsningar eftersom de nya medlemslinderna kommer
att ha helt olika behov, preferenser och méjligheter.

De nya medlemmarna kommer troligtvis att foredra traditionella jord-
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brukspolitiska atgirder som prisstd (som finns kvar for vissa produkter) eller
investeringsstdd framfér mer omfattande satsningar pd exempelvis miljs-
itgirder. Traditionell politik ir mycket enklare att implementera i Osteuropa.
De férindringar som den gemensamma jordbrukspolitiken har genomgatt
har inneburit en 6verging frin enkla administrativa lgsningar till komplice-
rade sidana. Minga av de reformf6rslag som diskuteras i EU kan beskrivas
som relativt sofistikerade och passar dirfér ett jordbruk med relativt £ och
vilutbildade bnder. Fér jordbruket i st passar det battre med kollektiva
snarare in individuella 16sningar.

Analyserar man de forslag som dominerar den jordbrukspolitiska debat-
ten i EU avseende modulering, cross compliance, avlinkning och stédtak kan
det papekas att de nya medlemmarna troligtvis blir skeptiska till ett flertal av
dem. Eftersom miljéstod pa grund av héga transaktionskostnader kan vara
svart att implementera i dessa linder blir man troligtvis skeptisk till module-
ring. Ar bonderna minga och de administrativa strukturera svaga kan det i
det nirmaste vara ogdrligt att tillimpa forslaget om cross compliance. Av-
linkning blir heller inte sirskilt populir i de nya medlemslinderna, i synner-
het om det skulle kunna innebira fordelar f6r passiva markigare i stiderna. I
vissa av dessa linder 4gs en mycket stor del av marken av andra 4n de som
brukar den. Linderna kan ocks3 vara skeptiska till forslag om stddtak efter-
som deras jordbruksstruktur ir delvis annorlunda. Att dela foretag for att
undkomma stddtaket, ndgot som sikert kommer att intriffa om forslaget blir
verklighet, kan bli mycket svirare med den organisationsstruktur som rider
pé stora foretag i dessa linder.

Av diskussionen ovan framgdr det tydligt att de nya medlemslinderna har
andra behov och preferenser samt andra méjligheter att implementera jord-
brukpolitiska dtgirder 4n nuvarande medlemmar. Vidare behéver dessa lin-
der prioritera behov som inte sirskilt vil ticks av den gemensamma jordbruks-
politiken. Jordbruket och féradlingsindustrin har fortfarande stora behov av
modernisering och omstrukturering, Framfor allt finns det i vissa linder, i
synnerhet Polen, Lettland, Litauen (och p4 sikt Bulgarien och Ruminien)
mycket stora behov av att utveckla landsbygden. Fattigdomen pi landsbyg-
den i dessa linder kan inte 16sas genom satsningar pé jordbruket. (De lands-
bygdsutvecklingsitgirder som ingdr i andra pelaren riktar sig uteslutande till
bonder). Det ir troligt att hanteringen av dylika olikheter och variation kom-
mer innebira olika tillimpning av olika tgirder i olika linder det vill siga de
facto en &ternationalisering. Till samma slutsats kommer man ocksi om man
utgir frin erfarenheterna av tidigare utvidgningar dir dternationaliseringen
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har spelat en viktigt roll. Saledes kan det hivdas att den mest troliga effekten
av utvidgningen blir att tendensen till dternationalisering av den gemen-
samma jordbrukspolitiken som redan tydligt kan skénjas kommer att forstir-
kas och leda till att jordbrukspolitiken i olika delar av unionen kommer att
bli allt mer olika,

Ar aternationalisering en dnskvird utveckling?

En friga som kan stillas i detta sammanhang 4r vad en 4ternationalisering
skulle innebidra i praktiken. Det kan vara limpligt att skilja mellan formell
iternationalisering och de facto iternationalisering. Flera former av de facto
dternationalisering forekommer redan. Den gemensamma jordbrukspoliti-
kens andra pelare, landsbygdsutvecklingsforordningen (LBU), innehiller en
mingd olika itgirder och variationen i tillimpningen 4r stor mellan lin-
derna. LBU fungerar som ett “sm&rgisbord”. Ett besliktat exempel ir 4tgir-
der som redan frin bérjan varit valfria, exempelvis den frivilliga module-
ringen 1 Agenda 2000-beslutet eller anvindningen av nationella kuvert, dven
detta ett element i Agenda 2000-reformen, dir linderna utifrdn ett fixerat
belopp fir vilja sitt att kompensera bonderna. Ett ytterligare exempel ir de
méjligheter till "toppning” av gemensamma stéd med nationella medel vilket
dven erbjudits kandidatlinderna. Sist men inte minst kan man nimna de
nationella st5d som finns i Sverige och Finland vilka i sig 4r mycket omfat-
tande. En 8kad de facto iternationalisering skulle kunna innebira mer av
samma sak det vill siga att "smérgdsbordet” blir storre, att fler specialatgirder
liggs till enkom for att anvindas i exempelvis nya medlemslinder, eller att
dnnu fler dtgirder blir frivilliga.

I de ovannimnda fallen f6rblir dock 4tgirderna gemensamt finansierade
eller delfinansierade. En mycket enkel 18sning, som skulle innebira en for-
mell 3ternationalisering, vore att ldta finansieringen bli helt nationell medan
man behaller listan &ver dtgirder, vilken di kan tolkas som listan 6ver tillitna
instrument.

Det gir inte att exakt bedéma hur snabbt och vilka former utvecklingen
kommer att ta. Diremot rider det inget tvivel om att dternationalisering ir
en mycket sund utveckling. I avsnittet om subsidiaritet argumenterade jag for
att det mervirde som en gemensam politik kan skapa minskar i takt med att
miljsétgirder och stdd till landsbygdsutveckling fir en allt mer framtridande
roll. Utvidgningen forstirker dessa argument. Ansokarlinderna behéver andra
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typer av miljs- och landsbygdsétgirder 4n nuvarande medlemmar dirfor ate
deras problem, virderingar samt administrativa kapacitet 4r annorlunda.
Dessa linder beh&ver vidare prioritera 4tgirder som inte inkluderas i nuva-
rande tgirdspaket. I et sidant lige 4r det svirt att se att en gemensam poli-
tik skulle kunna skapa ett mervirde. Om inkomstmélet kvarstir och hanteras
som nu, det vill siga genom transfereringar till individuellas jordbruksforetag,
blir det i lindgen svért att motivera detta utan att inkomsterna mits och en
behovsprévning genomfors. En dylik prévning later sig inte géras p3 euro-
peisk nivd utan hinsyn madste tas till inkomstférhallanden i olika medlems-
linder. Naturligtvis behover alla marknadsreglerande dtgirder vara gemen-
samma.

Det maste erkinnas att en dternationalisering, frimst av politikens finan-
siering, skulle kunna forsvira mojligheter att hjilpa fattiga EU-linder. Aven
om transfereringen underlittas av férekomsten av en gemensam politik borde
det dock vara méjligt att finna former fér Sverforing som inte férutsitter den
nuvarande rundgingen dir de rikare EU-medlemmarna finansierar varandras
politik. Ytterligare en given invindning ir risken for att konkurrensen sned-
vrids. Faran for en ojimn subventionering gir emellertid att komma tillritta
med. Det kan ske genom att medlemsstaterna med stdd av overstatligt bin-
dande regler lovar forhilla sig konkurrensneutralt. Reglerna for jordbruket
kommer dA att vara desamma som for alla andra niringar.

Kallor och litteratur

Litteraturen om subsidiaritetsprincipen 4r mycket omfattande, inte minst
ddrfor att dmnet har lockat forskare inom manga olika discipliner. En princi-
piell analys av subsidiaritetsbegreppet ur frimst ekonomiskt perspektiv ges i
Making sense of subsidiarity: How much centralisation for Europe? (London:
Centre for European Policy research, 1993). Ett exempel pé tillimpning av
subsidiaritetsprincipen inom ett visst politikomride ges av Roger Van der
Bergh, "Economic Criteria for Applying the Subsidiarity Principle in the
European Community: the Case of Competition Policy”, International Review
of Law and Economics, 16, 1996, nr 3. En tillimpning pd jordbrukspolitiken
3terfinns i Ewa Rabinowicz, Kenneth Thompson och Evald Nalin, *Subsidi-
atity, the CAP and EU Enlargment”, Swedish Institute for Food and Agricultu-
ral Economics, 2001, rapport nr 3. I rapporten diskuteras bland annat olika
exempel pa partiell iternationalisering.

221



Ett flertal rapporter frin Livsmedelsekonomiska institutet har analyserat
frigor om jordbrukspolitikens reformer och 6stutvidgningen. Rapporterna
finns tillgingliga pd institutets hemsida (www.sli.lu.se). Nirmast temat for
denna uppsats ligger: Sylvia Schwaag Serger, "Negotiating CAP reform in the
European Union — Agenda 2000”, Swedish Institute for Food and Agricultural
Economics, 2001, rapport nr 4 samt Eva Kasperson, Ewa Rabinowicz och Syl-
via Schwaag Serger, "EU Milk Policy after Enlargement — Competitiveness
and Politics in Four Candidate Countries”, Swedish Institute for Food and
Agricultural Economics, 2002, rapport nr I.
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