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Forord

Viren 2004 intridde ytterligare tio linder i Europeiska unionen. Det
foranledde en politiskt viktig justering av hur det vilande forslaget
till nytt fordrag borde inledas. P4 polskt initiativ kompletterades den
hogstimda pidminnelsen om arvet frdn antiken med ett elementirt
historiskt pipekande. Texten tillfordes en lika pregnant som allvars-
mittad formulering om att Europa nu ir “aterférenat efter smirt-
samma erfarenheter”.

Minnena av hyperinflation, massarbetsloshet, rasism, totalitira
ideologier, krig, nationell utpléning och frinvaro av minskliga rat-
tigheter gor sig inte bara starke gillande i friga om formerna for att
fatta beslut. Inslaget av historiskt allvar mirks ocksa i diskussionen
om politikens inneh&ll. Hur férhindras ett upprepande av 19oo-talets
katastrofer, d& linderna foérsoker hivda sina olika sociala modeller i
den globala konkurrensen?

Problemet infér 2000-talet anses av manga bedémare vara reglerna
pa arbetsmarknaden och utformningen av lindernas valfirdsstater.
P34 grund av okad livslingd och ligre fodelsetal ricker inte minskad
arbetsloshet och hogre kvinnlig forvirvsfrekvens for att vidmakthalla
och hoja levnadsstandarden. Sé forhaller det sig dven om vi forut-
satter fullt fungerande tjanstehandel och arbetskraftsrorlighet inom
unionen. Likafullt kommer det att behovas en avsevird invandring av
minniskor frdn andra delar av virlden. ‘

Frigan ir hur dessa antagna mojligheter till 6kad effektivitet skall
kunna inhéostas utan att det leder till politisk destabilisering. De
mdijligheter till hogre vilstdnd, som en 6kad konkurrens principiellt
mojliggor, far inte kopas till priset av att medborgarnas sociala och
fackliga rittigheter forsvagas. Om detta rder bred enighet. Debatten
giller pd vad sirt och i vad mdn starka rittigheter kan forenas med fri
rorlighet inte bara f6r varor och kapital utan ocksa vad giller tjinster
och arbetskraft.



FORORD

Inneborden av denna praktiska problematik behover fixeras och
aktivt debatteras. De nio uppsatser, som vi har samlat i denna volym,
belyser méijligheterna till 6kad rorlighet fér tjanster och arbetskraft
med vidmakthallande av sociala och fackliga rittigheter av skilda slag.
Foérfattarna diskuterar detta mot bakgrund av medlemslindernas his-
toriska erfarenheter och medborgarnas ovilja att kompromissa om
erovrade friheter.

Huvudsynpunkten ir att rorlighet och starka rittigheter teoretiskt
inte skall behéva std i motsittning till varandra. Samtidigt finns det i
praktiken skal att forvinta sig betydande friktioner. Ett tecken p4 detta
ir det dnnu inte avgjorda Vaxholmsfallet. Detta tilldrar sig ett betydande
intresse inte bara i Lettland och Sverige utan inom unionen som helhet.

Gemensamt for bokens forfattare dr ate de soker efter 16sningar,
som inte bara gynnar effektiviteten utan dven bidrar till att férhindra
ett nytt socialt och rittsligt ssammanbrott. Svarigheterna att ratificera
det nya fordraget, utvidgningen till fler linder och en vixande med-
vetenhet om éldersférdelningen och den hardnande globala konkur-
rensen ger delvis nya forutsittningar f6r debatten om arbetsmarknad
och vilfiardspolitik. Dessa forskningsnira, men for den skull inte
svartillgingliga, uppsatser hoppas vi skall kunna bidra till en vitalise-
ring och ett férdjupande av detta vilbehovliga meningsutbyte.

Detta ir nionde &rgdngen av svenska ekonomers, juristers och stats-
vetares gemensamt publicerade arsbok. Utgivare ir de tre nitverken
fér Europaforskning i ekonomiska damnen, juridik och statskunskap
vid de svenska universiteten. Som foretridare for vart och ett av dessa
har undertecknade valt amnen och forfattare.

Pa ett praktiskt plan har arbetet hallits ssamman av Thomas Persson
och Karl-Oskar Lindgren vid statsvetenskapliga institutionen i Uppsala
medstédav Victoriavon der Burg vidjuridiskainstitutioneni Stockholm
och Jens Forssback vid Institutet for Ekonomisk Forskning i Lund.
Bokens uppliggning diskuterades med férfattarna i Molle den 24 maj
2005 i anslutning till det ekonomiska nitverkets drligen aterkom-
mande forskningskonferens.

Uppsala, Lund och Stockholm i januari 2006

Sverker Gustavsson Lars Oxelheim Nils Wahl



Inledning

Europeiska ridets méte i Lissabon varen 2000 krontes med dekla-
rationen att EU fére utgdngen av ar 2010 ska "bli virldens mest
konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi, med
mojlighet till hallbar ekonomisk tillvixt med fler och battre arbets-
tillfillen och en hogre grad av social sammanhéllning”. Avgérande
for EU:s chanser att nd detta hogt satta mal ar att fler minniskor
kommer i arbete. Idag stdr mer 4n en tredjedel av EU:s befolkning i
arbetsfér dlder utanfér den reguljira arbetsmarknaden.

En lig sysselsittningsniva dr inte bara himmande for den ekono-
miska tillvixten, utan den resulterar ocksa i stort personligt lidande
och 6kade spinningar mellan olika grupper i samhillet, ndgot som
kravallerna i Frankrike hosten 2005 tydligt illustrerar. Dessa pro-
blem férvirras samtidigt av att Europa har en 4ldrande befolkning.
Européerna lever lingre men foder allt firre barn. Det innebir atc
forsérjningsbérdan f6r dem som arbetar kommer att fortsitta stiga
om inte antalet personer i arbete dkar i samma takt som de dldre blir
fler.

Nagot forenklat kan man urskilja tre olika strategier i arbetet med
att oka antalet forvirvsarbetande inom EU. En forsta strategi for att
fa fler minniskor i arbete ar att 6ka rorligheten pé arbetsmarknaden
inom EU. Om minniskor har viljan och méjligheterna att flytta dic
jobben finns férbittras matchningen pd arbetsmarknaden och pro-
blemen med sa kallade flaskhalsar minskar, vilket i sin tur okar syssel-
sattningen. Redan frdn bérjan har dirfor EU:s striavan varit ate skapa
en grinslos arbetsmarknad inom unionen, dir manniskor fritt kan
rora sig over grinserna och ta arbete i andra medlemslinder. Under
199o-talet undanréjdes manga ekonomiska och juridiska hinder fér
rorligheten av varor, personer och kapital éver nationsgrinserna inom

9



INLEDNING

EU. For narvarande pigir arbetet med att ta det sista steget i férverk-
ligandet av den inre marknaden genom att dven undanréja hindren
for rorligheten av tjdnster inom unionen. Kommissionens omdisku-
terade forslag till tjdnstedirekteiv 4r ett resultat av detta arbete.

Den andra strategin innebir att varje medlemsland &lidggs ett an-
svar for att 6ka sysselsittningsgraden i det egna landet. Genom den s&
kallade sysselsittningsstrategin, som inforlivats i Lissabonstrategin,
ir mélet att 70 procent av den arbetsfora befolkningen i samtliga lin-
der skavaraiarbete senast ar 2010. Medlemslinderna viljer sjilva hur
detta mal ska uppnds men tanken ir att linderna, genom olika typer
av resultatjaimforelser, ska kunna lira av varandras reformarbete.

Nyligen har det hojts roster for att en tredje strategi maste till om
Europas linder pa sikt ska kunna mota de utmaningar de stills infor:
arbetskraftsinvandringen till EU maste 6ka. Eftersom samtliga EU-
linder (méjligtvis med undantag for Irland) delar det demografiska
problemet med en snabbt &ldrande befolkning, kravs att EU éppnar
sina grinser for arbetskraftsinvandring frin linder utanfér unionen.
Om EU ska kunna férverkliga mélet att bli virldens mest konkur-
renskraftiga ekonomi, méste siledes inte bara de inre grinserna pa ar-
betsmarknaden undanréjas utan dven de yrtre grinserna méste goras
mer Oppna.

Aven om de flesta av EU:s medborgare stiller sig bakom malet om
att 6ka antalet personer i arbete rader ingen enighet om hur detta
mal bist uppfylls. P4 nationell niva pdgir exempelvis en livlig diskus-
sion, med ideologiska fortecken, kring huruvida sysselsittningsmalet
ar forenligt med bevarandet av de relativt generdsa vilfirdssystem
som finns i manga europeiska linder. Samtidigt finns ocksi en stor
osikerhet bland minga medborgare i EU:s rikare medlemslander for
vilka konsekvenserna blir av en ékad rérlighet inom unionen och en
okad arbetskraftsinvandring till unionen. De polska rérmokarna har
blivit symbolen for denna oro.

I debatten som foregick den franska folkomréstningen om en
ny EU-konstitution varnade nej-sidan for konsekvenserna av en fri
marknad for tjinster i EU. Frankrike skulle d& riskera att éversvim-
mas av billiga polska rérmokare som skulle konkurrera ut sina franska
kollegor. Det faktum att merparten av EU:s gamla medlemslinder i
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INLEDNING

samband med dstutvidgningen inforde dvergingsregler som begrin-
sar flyttmojligheterna for arbetare frin de nya medlemslinderna visar
att det inte bara dr fransménnen som oroar sig for effekterna av billig
utlindsk arbetskraft. Sannolikt skulle denna oro spidas pa yreerligare
om arbetskraftsinvandringen till EU tilldts oka, vilket kan medféra
stora politiska komplikationer inte bara for regeringarna i medlems-
linderna utan ocksa f6r EU som helhet.

Som synes stills hir EU infor ett mycket delikat problem. For att
kunna klara den 6kande forsoriningsbordan maste den europeiska
arbetsmarknaden géras mer grinslos bide genom att undanréja inre
grianser och éppna upp de ytre. Foérindringarna méste dock ske i en
sddan takt och pd ett sddant sitt att de kan accepteras av medbor-
garna i Europa. Europaperspektiv 2006 behandlar denna problematik.
Den 6vergripande fragestillning som de olika bidragen belyser ar i
vilken utstrackning det 4r moiligt och onskvirt att skapa en granslos
europeisk arbetsmarknad och pa vilket site detta i s fall bist lacer
sig goras.

I bokens inledande kapitel tar André Sapir sig an frigan om hur
EU:s medlemslinder ska méta de nya utmaningar som lindernas
ekonomiska system stills infor som en {6ljd av den pagiende globa-
liseringen. Hans slutsats 4r att om linderna ska kunna dra férdel av
de mojligheter som globaliseringen medfér s méste lindernas social-
och arbetsmarknadspolitik reformeras. Sarskilt viktigt dr det, menar
Sapir, att 6ka incitamenten att arbeta och att gora produke- och ar-
betsmarknaderna mer flexibla sa att de tilliter den nédvindiga om-
flyttningen av resurser mellan foretag, sektorer och linder. Behoven av
social- och arbetsmarknadspolitiska reformer 4r dock inte desamma i
alla linder utan det ir frimst linder med ineffektiva sociala modeller,
i huvudsak de sydeuropeiska och kontinentala linderna, som behover
reformeras. Enligt Sapir stir emellertid linder med ineffektiva sociala
modeller i dagsliget for tvd tredjedelar av EU:s sammanlagda BND.

Medan Sapir i huvudsak diskuterar behovet av arbetskraftsrorlig-
het inom Europa ger Karin Borevi den historiska bakgrunden till de
nuvarande problemen med att samordna och harmonisera reglerna
for invandring av arbetskraft frin linder uzanfor unionen. Borevi visar
hur medlemslandernas historiska erfarenheter av in- och utvandring
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har lett dill olika principer fér vem som ska riknas som invandra-
re och vilken formell status som invandrare atnjuter i olika linder.
Vidare beskriver Borevi hur de europeiska lindernas instillning till
invandring i allmdnhet och till arbetskraftsinvandring i synnerhet
har varierat over tid. Sedan bérjan av 1970-talet har Europa tillim-
pat en restriktiv invandringspolitik men frigan 4r om denna héllning
kommer att dndras till foljd av det nyligen aktualiserade behovet av
invandrad arbetskraft fran linder utanfér unionen. Borevi stiller sig
dock tveksam till att vi skulle std infor ett sidant trendbrott. Snarare
finns det en tendens till att EU:s yttre granser har forstirkts under
senare tid till f6ljd av hotet frin den internationella terrorismen.

Olof Aslund diskuterar frigan om i vilken utstrickning EU redan
idag kan siigas utgora en grinslos arbetsmarknad. Som grund for dis-
kussionen tar Aslund ny statistik om migrationsfloden mellan olika
linder inom EU. Arbetsmarknadsligets betydelse for migrationen
mellan olika linder dgnas sirskild uppmirksamhet. Beter sig med-
borgarna som EU:s ledning hoppas och flyttar dit dir jobben finns?
Eller ir det frimst andra faktorer 4n mojligheten att f3 jobb som for-
klarar varfor minniskor flyttar till andra linder? Aslunds studie visar
att arbetsmarknadsliget har en viss betydelse for hur flyttstrémmarna
inom EU gir. Ungefir tio procent av variationen i utflyttningen frin
ett visst land forklaras av arbetslésheten i landet. Till viss del tycks
siledes manniskor flytta till andra linder for act f4 arbete. Slutsatsen
ir dnd3 att det dr ldnge till det att EU kan karakteriseras som en
grinslés arbetsmarknad. Exempelvis visar Aslund att den lingviga
geografiska rorligheten fortfarande dr betydligt hégre i USA idn vad
deniri EU, dven om han ocksa finner att den mindre l4ngviga rorlig-
heten ar relativt jimforbar i de tvd omridena. Aslund avslutar dirfor
sitt kapitel med en diskussion av olika politiska dtgirder som skulle
kunna bidra till en 6kad rérlighet inom EU.

Jan Ekberg behandlar frigan huruvida arbetskraftsinvandring frin
linder utanfér unionen kan vara ett verksamt medel fér att bidra till
att forverkliga mélen i Lissabonstrategin. Utgingspunkten ir att det
finns ett omfattande behov i linderna i Europa av att bredda skatte-
baserna och foryngra befolkningen for att klara finansieringen av
vilfirden. Utifrdn vad som hittills 4r kdnt av de demografiska och
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ekonomiska effekterna av invandring diskuterar Ekberg eventuella
effekter av en framtida arbetskraftsinvandring till EU. Slutsatsen ir
att arbetskraftsinvandring knappast 4r 1osningen pa Europas problem.
Varken erfarenheter frin efterkrigstidens invandring till unionens
medlemsstater eller resultat frin demografiska framtidskalkyler ger
mycket hopp. Den invandring som skett i minga EU-linder under
efterkrigstiden har férvisso okat befolkningens storlek men har inte
kunnat forhindra en fortskridande aldringsprocess. Demografiska
kalkyler visar att en framtida invandring endast i begransad utstrick-
ning kan bromsa den ldringsprocess som nu sker i Europa. For att
helt stoppa héjningen av befolkningens genomsnittsdlder skulle
det krivas en orealistiskt stor invandring, menar Ekberg. Under de
nirmaste 15 till 20 dren dr det darfor mer effektivt att soka hoja syssel-
sittningsgraden bland infédda och i EU-linderna redan bosatta in-
vandrare for att ddrigenom underlitta finansieringen av de offentliga
vilfardssystemen.

I méinga EU-linder finns redan en betydande informell arbets-
marknad dir personer som har invandrat till EU, men som av olika
anledningar inte har beviljats uppehallstillstind i unionen, ar verk-
samma. Som Gregor Noll papekar i sitt bidrag till denna bok 4r den
officiella héllningen att sdvil den informella arbetsmarknaden som
den illegala invandringen ska bekdmpas. Trots detta gors relative lite
i praktiken for att komma tillritta med bigge dessa problem. Detta
faktum far Noll att stilla frigan om det restriktiva asylsystem, som
tillimpas av de flesta medlemslinder, helt enkelt dr ett sitt att reg-
lera den informella arbetsmarknaden inom unionen. Slutsatsen av
Nolls studie ar att sd tyvirr r fallet. Det starka skyddet av EU:s yttre
grianser leder i realiteten till att de invandrare som inte beviljas up-
pehallstillstind i EU tvingas ta jobb i den informella sektorn, nigot
som hjilper till att hélla ned priset pa varor och tjanster vilket manga
konsumenter uppfattar som positivt. Noll menar darfér att 6ppnare
yttre grinser skulle leda till 6kade priser p& varor och tjinster i EU
vilket kan gora en liberaliseringspolitik politiskt kostsam fér de sty-
rande. Viljarna ir sillan sirskilt fértjusta i en politik som leder till
stigande priser. Enligt Noll méste emellertid Europas regeringar vara
beredda att ta denna risk, eftersom de potentiella vinsterna av libe-
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raliseringen, bade i termer av ekonomisk tillvixt och i termer av for-
verkligandet av minskliga rictigheter, pa ling sikt 4r mycket stora.

Anders Widfeldr behandlar i sitt kapitel den politiska utmaning som
frigor kring migration och arbetsmarknad skapar i EU. Populistiska
partier pd hogerkanten utmanar det politiska etablissemanget genom
att rikta kritik mot invandringen och de problem som foreligger pa
arbetsmarknaden. Hogerpopulismens framgangsvdg ir darfor for-
knippad med den europeiska integrationsprocessen, som syftar till acc
skapa en grinslés arbetsmarknad, konstaterar Widfelde. Slutsatsen
ir dock att en hog men konstant andel invandrare inte behdver ha
effekt p& hogerpopulismens dragningskraft, medan diremot en 6k-
ning av andelen invandrare, oavsett niva, tycks ha det. Férhillandet
ir likartat nir det giller arbetslosheten. Arbetsloshetsnivan har sna-
rast ett negativt samband med réstning pd hégerpopulismen, medan
en okning av arbetslosheten tycks ha en positiv inverkan. Hoger-
populismen fungerar alltmer som en bromskloss i den europeiska in-
tegrationsprocessen, menar Widfeldt. Hogerpopulistiska partier har
aktivt motarbetat Maastricht- och Amsterdamfordragen, euron, ut-
vidgningen och det nya EU-férdraget. P4 samma sitt kommer hoger-
populisterna ocksa att gora vad de kan for att motarbeta utvecklingen
mot en grinslés arbetsmarknad. De potentiella sociala och politiska
spanningar, som kan komma att folja i den grinslosa arbetsmarkna-
dens sp;‘ir; kan dirfor komma att spela hogerpopulismen i hinderna,
konstaterar Widfeldt.

Anders Kjellgren belyser dagens rittsliga situation pid omradet
for den fria rorligheten for tjanster och diskuterar det si kallade
tjinstedirektivet. Tjinstesektorn sysselsitter idag majoriteten av den
arbetande befolkningen i Europa, konstaterar Kjellgren. Redan idag
finns ocksd grundliggande rittigheter som medger tjinsterérlighet
over grinserna och som kommer att vara tillimpliga pid omriden
som undantas frin tjinstedirektivets regelverk. Den fria rorligheten
for tjinster pa den inre marknaden star dirfor inte och faller med
tjinstedirektivet. Det dr dock ldngtifrdn sikert att polska rérmoka-
re och andra intressenter i praktiken kan utnyttja den existerande
ritten att erbjuda tjinster i andra medlemsstater, hivdar Kjellgren.
De hinder som existerar varierar starkt beroende pa vilket land det
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ir friga om och vilka myndigheter tjinsteutévaren har att géra med.
Medlemsstaterna motiverar sina inskrinkningar av tjinsterorlig-
heten med olika allminintressen, vilka i méinga fall far anses fullt
legitima. Det 4r dock viktigt, menar Kjellgren, att r6ja undan alla
de mindre befogade, ofta rent protektionistiska regelverk som méter
tjansteutovare frin andra medlemsstater.

Ronnie Eklund behandlar i sitt kapitel den nyligen s& uppmark-
sammade Vaxholmskonflikten. Upptakten till Vaxholmskonflikten
var att Svenska Byggnadsarbetarférbundet i november 2004 vid-
tog fackliga stridsitgirder mot ett lettiskt bemanningsforetag, efter-
som foretaget vigrat att teckna svenskt kollektivavtal for de lettiska
byggnadsarbetare som utstationerats till ett skolbygge i Vaxholm.
Tvisten hamnade si sméningom i Arbetsdomstolen, vilken nu har
begirt forhandsbesked frin EG-domstolen for att fa frigan utredd
om de vidtagna stridsatgirderna ir forenliga med skyddet for den
fria rorligheten i EG-ritten. Enligt Eklund kan EG-domstolens av-
gorande i Vaxholmsfallet komma att utgéra en milstolpe i EG-ritt-
tens utveckling. Om EG-domstolen finner att stridsitgirderna i
Vaxholmskonflikten strider mot EG-ritten sé riskerar nimligen den
arbetsrittsliga modell som tillimpas i Sverige och Danmark - och
som bygger pi att arbetsritten frimst regleras i kollektivavtal mel-
lan arbetsmarknadens parter snarare 4n i den offentliga lagstiftning-
en - att fullstindigt undermineras. Eklund menar att knickfrigan
for domstolen ar huruvida man viljer att se pa stridsratten som en
minsklig fri- och rittighet eller inte. Om EG-domstolen viljer att
betrakta stridsritten som en minsklig rittighet, vilket Eklund menar
att domstolen bor gora, foljer att ritten att strejka dr 6verordnad de
rittsliga hiansyn som foljer av den fria rérligheten. Detta skulle inne-
bara att de fackliga stridsitgirderna i Vaxholmskonflikten var lagliga
och att den privatritesliga regleringen av arbetsritten som tillimpas i
Sverige och Danmark kan bestd, konstaterar Eklund.

Katariina Hakkala behandlar i bokens avslutande kapitel frigan
om utlokalisering av produktion och vad som hinder med jobben i
Europa till {8ljd av denna utflytening. Hakkala analyserar effekterna
av den globala integrationen pa produktions- och arbetsmarknaden
i Sverige och i EU. Hon konstaterar att de ”gamla” EU-linderna i
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Viasteuropa har en krympande inhemsk tillverkningsindustri medan
de "nya” EU-linderna i Osteuropa bir frukten av 6kade direktin-
vesteringar. I de ”gamla” EU-linderna drabbar denna utveckling
framférallt den mindre kvalificerade arbetskraften som har firdig-
heter och kunskaper inom yrken och branscher som trings undan
pé grund av globaliseringen och som inte ir lika anvindbara i andra
branscher. De ”gamla” EU-linderna stdr dirfor infér utmaningen
att genomféra politiska reformer som kan underlitta anpassningen
till den nya globalt integrerade ekonomin. Hakkala diskuterar tink-
bara dtgirder pa arbetsmarknaden som kan sikerstilla jobben och
konkurrenskraften i de europeiska linder som drabbas av produk-
tionsflytt. Arbetsmarknadspolitiken spelar har en viktig roll eftersom
den pigiende strukturomvandlingen kréver atc arbetskraft och andra
produktionsfaktorer kan fléda friktionsfritt frin produktion som har
blivit olénsam till mer 16nsamma verksamheter. En mer flexibel ar-
betsmarknad, konstaterar Hakkala, kan inte hindra utlokaliseringar
men den kan stimulera skapandet av nya jobb, vilket behovs for att
sysselsatta den arbetskraft som frigors pd grund av utlokaliseringar.

Lista tillsammans ger de olika kapitlen en bra bild av de utma-
ningar EU nu star infor. Det dr 4nnu lingt till forverkligandet av den
grinslosa europeiska arbetsmarknad som enligt manga dr en noédvin-
dig forutsittning for att EU ska bli virldens ledande ekonomi. Flera
av bidragen pekar ocksa pa ett intressant faktum. Medan de poten-
tiella vinsterna av 6ppnare grinser, inre savil som yttre, dr stora s
finns det inga enkla 16sningar for att dstadkomma detta i praktiken.
EU:s arbete pa det hir omradet forsvéras inte bara av medlemslin-
dernas olika kulturella och historiska erfarenheter, utan dven av den
oro som finns hos minga medborgare for hur 6ppnare grinser ska
péaverka deras vilfird. Den stora utmaningen fér EU dr ddrfor att
hitta en form for den grinslésa europeiska arbetsmarknaden som ir
forenlig med olika nationella traditioner och som samtidigt dimpar
den oro som manga minniskor kinner infér den dkande 6ppenheten.
Det ir kring detta viktiga imne som den fortsatta diskussionen bor
kretsa.
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Globaliseringen och de europeiska
sociala modellernas reformering

av André Sapir

Trots avsevirda landvinningar av annat slag misslyckas EU:s ekono-
miska system i allt hogre grad att dstadkomma tillfredsstillande till-
vixt. Som jag och mina medforfattare framholl i var rapport dr 2003,
An Agenda for a Growing Europe ("Program for ett Vixande Europa”),
ir EU:s tillvaxtproblem ett symptom pa en ekonomi som fastnat i ett
system av massproduktion, stora foretag, existerande teknologi och
lingsiktiga anstillningsmonster. Detta system passar inte i dagens
virld, som karakteriseras av snabba teknologiska forindringar och
stark global konkurrens. Rapporten framholl att Europa behover
genomfdra massiva ekonomiska och sociala férindringar for att ut-
veckla en innovationsbaserad ekonomi med fokusering pa forskning
och utveckling, teknologi och minskliga resurser. Den drog slutsat-
sen att tillvixt méste bli Europas frimsta ekonomiska malsittning
- inte bara i dess ledares uttalanden utan framfor allt i deras hand-
lingar. Den varnade ocksd for att om tillvixtmaélet inte uppniddes
kunde detta hota inte bara den europeiska modellens fortbestind,
utan dven sjilva den europeiska integrationsprocessen som grundas
pé de tvd forutsdttningarna om fred och vilstind.

Detta budskap fir okad kraft idag efter nejresultatet i bade den
franska och den hollindska folkomréstningen, som manga ser som
resultatet av Europas daliga ekonomiska utvecklingstakt. Det forelig-
ger i sjilva verket en utbredd uppfattning atc viljarna har uterycke
inte bara sin irritation éver Europas svaga agerande infor de ekono-
miska utmaningar det star infér, utan framfér alle sin kinsla av eko-
nomisk osdkerhet, vilken ir resultatet av dessa olosta utmaningar. I
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detta kapitel kommer jag att forsoka argumentera for tre saker.

For det forsta: den globala ekonomin i det tjugofoérsta drhundradet
karakteriseras av snabba férindringar, vilka skapar bdde hot och méj-
ligheter. Den stérsta utmaningen for den europeiska ekonomin ir att
bli tillrickligt flexibel for att kunna dra nytta av méjligheterna och
6vervinna hoten. Framfor allt kriver detta att arbetsmarknads- och
socialpolitiken reformeras. Misslyckande hirvidlag kan inte bara hin-
dra Europa frin att tillgodogora sig globaliseringens fordelar, utan
kan dven dventyra tvd av dess visentligaste strivanden - den enhet-
liga marknaden och valutaunionen - vilka i praktiken kan underlitta
for Europa att mota globaliseringens utmaningar, men endast under
forutsittning att arbetsmarknaden och socialpolitiken blir vederbér-
ligen reformerade.

For det andra: begreppet “Europas sociala modell” ir vilseledan-
de. Det finns i verkligheten olika europeiska sociala modeller som
skiljer sig at vad giller utformning och resultat i friga om effektivitet
och rittvisa. Modeller som inte ar effektiva kan inte uppricchillas
och miéste reformeras. Den sammanlagda bruttonationalprodukten
(BNP) i linder med ineffektiva modeller stir for tva tredjedelar av
hela EU:s BNP och for 9o procent av eurozonens BNP.

For det tredje: I EU:s system for ekonomisk styrning fattas beslut
inom vissa omraden nationellt medan andra beslut tas pi EU-niva.
Beslut om arbetsmarknads- och socialpolitiska reformer tas av med-
lemslinderna var for sig, inte pd EU-niva. Trots detta kan fordelar
vinnas genom att samordna dessa reformer med andra ndédvindiga
reformer, speciellt for linderna i eurozonen som har en gemensam
valuta. En samordnad strategi som kombinerar reformer pd EU-niva
och pa nationell nivé vore det bista. Lissabonstrategin forsokte uppna
detta men har misslyckats. Alla EU:s anstringningar bor nu inriktas
pa att fullborda den gemensamma marknaden fér de 27+ medlem-
marna i EU. Medlemsstaterna bor for sin del koncentrera sig pa att
reformera sin arbetsmarknads- och socialpolitik.
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Utmaningar

Under de senaste 25 aren har virldsekonomin genomgétt en snabb
teknologisk forindring. Tillsammans med politiska forandringar,
som lett till att Kina, Indien och det forna sovjetblocket antagit kapi-
talistiska marknadssystem, har detta lett till uppkomsten av ”En
Virld” karakteriserad av stark global konkurrens. Resultatet har
blivit en global ekonomisk transformation av tidigare aldrig skddad
omfattning.

Ett mitt pd forindringen i de globala handelsménstren ir till-
vixten i utvecklingslindernas andel av marknaden for industripro-
dukter, en marknad som sedan linge dominerats av leverantorer i
industrilinderna. Sa sent som 1970 var utvecklingslindernas andel
av industrilindernas import av industriprodukter knappt 10 procent.
Idag ar deras andel 6ver 45 procent. Den storsta delen av denna feno-
menala tillvixt kommer fran Ostasien - dir Kinas intride kommit
relativt sent men extremt snabbt — vars andel av industrilaindernas
import av industriprodukter steg frin bara 2 procent 1985 (i bérjan
av Kinas ekonomiska transformation) till 6ver 15 procent idag. Savitt
EU betriffar har Kina ar 2004 blivit den nist storsta leverantdren av
industriprodukter och har nu 4ven passerat Japan i detta avseende.

Framvixten av utvecklingslinder som dominerande leverantorer
av produkter, bdde industriprodukter och tjanster, som konkurrerar
med europeiska producenter har bara borjat. Trenden kommer med
nodvindighet att 6ka under de kommande &rtiondena allteftersom
nya leverantorer ger sig in i kampen. Speciellt utvecklingslinderna i
Asien (inklusive Kina och Indien), som stir for mer 4n 50 procent av
virldens befolkning men 25 procent av virldens (kopkraftsjusterade)
BNP, forvintas ha en stabil ekonomisk tillvaxttakt pé éver 6 procent
per ar under dtminstone en generation. Detta tack vare sina stora
resurser av arbetskraft, kombinerat med deras alltmer sofistikerade
teknologiska féorméiga. Denna utveckling ir inte bara oundviklig,
utan ocksé 6nskvird i ljuset av den nuvarande férdelningen av virl-
dens inkomster, dir G-7 svarar fér nira 45 procent av virldens BNP
med bara 11 procent av virldens befolkning (de respektive siffrorna
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ar 21 och 7 for EU-25 och 21 och 5 for USA). Tillvixtekonomierna
i utvecklingsvirlden 4r dock inte bara producenter och leverantorer,
utan ocksd konsumenter och importérer. Det ér i sjidlva verket s3 att
samma sex tillvixtekonomier som idag inriknas bland virldens tio
storsta exportorer (Kina, Hong Kong, Korea, Mexico, Taiwan och
Singapore) ocksi 4r bland de tio stérsta importorerna.

Virldsekonomins snabba férindring skapar bdde méjligheter och
hot. Den erbjuder mojligheter for dem som formér reagera snabbt
med ritt teknologi och erfarenhet, men hotar dem som reagerar ling-
samt och besitter foraldrad teknologi och erfarenhet. Dessutom ir
det s3 att de fordelar som kan vinnas tar tid att materialiseras, efter-
som de uppkommer genom nyinvesteringar, medan den kostnad som
hotet medfér uppkommer snabbare, dd den ir resultatet av existe-
rande investeringar. Men att senareligga nodvindiga forindringar
ir inte ett 6nskvirt alternativ. Detta skulle enbart forsena fordelarna
och 6ka kostnaderna. Uppgiften for den ekonomiska politiken ar dér-
for att sa snart som mojligt utforma och genomféra ekonomiska och
sociala reformer med inriktning pa stérre ekonomisk flexibilitet och
bittre socialt skydd. Mélet méste vara att skapa en flexibel milj6 som
formar ta vara pd de mojligheter den nya ekonomin medfér och rea-
gera effektivt-emot hoten.

I Europa giller de nédvindiga ekonomiska och sociala reformerna
framfor allt arbetsmarknads- och socialpolitiken. Politiken pd dessa
omriden som utformades pa femtio- och sextiotalen, dd den eko-
nomiska miljén var relativt stabil och forutsebar, har visat sig fun-
gera allt mindre vil i den mer forinderliga ekonomiska miljo som
karakteriserar det sena nittonhundratalet och tidiga tvitusentalet.
Istéllet for att frimja den nddvindiga anpassningen till de allt snab-
bare férindringarna si forsvarar de moderna europeiska vilfirds-
staterna numera ofta status quo trots att de under “rrente glorieuse”
(de 30 4ren 1945-1975 di Europa upplevde en exempellos period av
tillvixt, stabilitet och social sammanhillning) hjilpte till atc driva pa
de ekonomiska och sociala framstegen. Men som James Heckman
(nobelpristagaren) helt riktigt framhaller i sin insikesfulla analys av
Europa, “Alternativkostnaden for sikerhet och bevarande av status
quo - vare sig det giller status quo-teknologi, status quo-handelspart-
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ner, eller status quo-arbete - har stigit avsevirt under senare tid.”

Europa har dock inte forblivit overksamt under de senaste 25 &ren.
Medvetandet om behovet av att f6rbidttra Europas ekonomiska for-
maga har forvisso varit den drivande kraften bakom mycket av EU:s
ekonomiska politik under de senaste tvd decennierna. I mitten av
ttiotalet utformades programmet for en gemensam marknad helt
med avsikt att ingjuta frisk dynamik i den europeiska ekonomin och
underlitta anpassningen till den nya ekonomiska miljén. Samtidigt
stodde EU i hog grad forskning och utveckling med sikte pd att
méta den utmaning, som globaliseringen och den teknologiska for-
andringen medforde, forst genom ESPRIT (som startades 1983 ) sedan
med Framework Programme for Research and Technological Development
(”Ramprogram fér Forskning och Teknologisk Utveckling”) som starta-
des 1984. Valutaunionen som syftade till att frimja bide makroekono-
misk stabilitet och den gemensamma marknaden (”En Marknad, En
Valuta”) kan ocksé ses som en del av Europas svar pa globaliseringens
utmaningar.

Detta till trots tycks det som om dessa viktiga institutionella land-
vinningar har misslyckats med att skapa storre ekonomisk dynamik.
Tvirtom sd har Europas ekonomi stadigt {6rsimurats, dess potentiella
tillvixtrakt har fallit med nistan en hel procent under de senaste 25
iren. Enligt de flesta uppskattningar 4r EU:s potentiella tillvixttake
nu bara 2 procent per dr, jimford med nistan 3,5 procent i USA och
mer in 4 procent {or virlden som helhet.

En orsak till Europas svaga utveckling ir uppenbarligen att dess
institutionella reformer inte har varit tillrackligt snabba och djup-
giende i forhallande till de stora férindringar som globaliseringen
och den tekniska utvecklingen har gett upphov till. Fullbordandet av
den gemensamma marknaden fortskrider for langsamt, EU:s budget
forblir en relik fran det férgingna som styr alldeles for stora resurser
till jordbruket och alldeles f6r lite till forskning och innovationer, och
valutaunionens fiskala ramverk har dnnu inte lyckats att i tillricklig
man hoja kvaliteten pi de nationella offentliga finanserna vad giller
tillvixt och stabilitet.

Men den frimsta orsaken till Europas svaga utveckling ir for-
modligen att férindringar pd EU-niv3 inte har foljts av nodvindiga
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forindringar pa nationell niva. Féraldrad arbetsmarknads- och social-
politik hindrar helt enkelt den gemensamma marknaden och den of-
fentliga satsningen pa forskning och utveckling och valutaunionen
frin att bli ett effektivt svar pd den utmaning som globalisering och
teknologiska férindringar medfor.

Europas politiska beslutsfattare star idag infor ett enkelt men svart
val. Antingen kan de reformera den nationella arbetsmarknads- och
socialpolitiken, varigenom globaliseringen kommer att innebira méj-
ligheter, inte minst genom att den gemensamma marknaden blir mer
dynamisk, offentliga satsningar péd forskning och utveckling gene-
rerar fler innovationer och valutaunionen blir mer flexibel, Eller sa
kommer nationell arbetsmarknads- och socialpolitik att fortsitta att
hindra férindring, vilket kommer att leda inte bara till att globalise-
ringen blir ett allvarligt hot, utan dven till att ocksa den gemensamma
marknaden och valutaunionen uppfattas som hot.

Betrakta forst den gemensamma marknaden. Att férvandla den
utvidgade Europeiska unionen bestiende av 27+ medlemmar till en
genuin gemensam marknad dir varor, tjinster, kapital och arbetskraft
tilles cirkulera fritt skulle erbjuda goda mojligheter f6r bide gamla
och nya medlemsstater. Att tillita linder att i full utstrickning dra
fordel av sina komparativa fordelar och foretag att omstrukturera sina
aktiviteter i full europeisk skala skulle i hég grad forbittra Europas
attraktivitet som en plats dir vilstind och arbetstillfillen kan skapas.

Men detta rosiga scenario som Europas elit ser framfér sig, en elit
som upplever utvidgning som ett spel dir bdde gamla och nya med-
lemsstater kan vinna och som en chans att beméta globaliseringens
utmaningar, kan bara realiseras om nationell arbetsmarknads- och
socialpolitik indras s att de befrimjar forindringar i specialisering.
Detta giller framforallt Gamla Europa” dir de som férlorar sina jobb
i gamla aktiviteter har sma chanser att finna anstillning ndgon annan-
stans och dir medborgarna ofta tenderar att betrakta utvidgningen
som ett nollsummespel dir vinsterna for de nya medlemmarna sker
pa bekostnad av de gamla. Den 6vergripande europeiska industri-
ella omorganisationen uppfattas di inte som en positiv méjlighet att
mota globaliseringen, utan som en bérda som liggs ovanpa tyngden
av global konkurrens och som inte bara okar hotet fran konkurreran-

22



GLOBALISERINGEN OCH DE EUROPEISKA ...

de import och omflyttning, men ocksa vicker immigrationsspoket.

Eftersom utvidgningen inte lingre bara ir en majlighet utan en
realitet s& kommer motreaktionen i form av opposition mot sjilva
den gemensamma marknaden. Som debatten om tjinstedirektivet
har visat, har utvidgningen definitivt gjort det svirare att forverkliga
den gemensamma marknaden, genom att den har gett upphov till
storre sociala skillnader och ett storre omstruktureringsbehov inom
Europeiska unionen. And4 si ir den gemensamma marknaden inte
bara grunden fér den europeiska integrationen, utan ocksa det mest
effektiva europeiska medlet att méta de utmaningar som féljer av
globaliseringen. Om en utvidgad gemensam marknad betraktas som
ett hot dr Europas chanser att kunna dra fordel av de méjligheter
som globaliseringen erbjuder smi. Férmégan att reformera arbets-
marknads- och socialpolitiken i rite riktning 4r dterigen nyckeln till
att kunna dra fordel av den gemensamma marknaden och globalise-
ringen. Ett misslyckande pa den hir punkten kommer enbart att 6ka
ridslan f6r ”polska rormokare” och utlokalisering.

Ineffektiv arbetsmarknads- och socialpolitik utgér inte bara ett
hot mot globaliseringen och den gemensamma marknaden, utan ock-
s& mot valutaunionen. Vilket europeiskt land som helst kommer med
noédvindighet att lida skada av strukturella forindringar, vare sig de
orsakas av utvidgning, av globalisering eller av teknologiska fram-
steg, om dess marknader inte ir flexibla och inte tilldter nodvindig
forflyttning av resurser mellan foretag, sektorer och regioner. Fér med-
lemmar i eurozonen ir marknadernas flexibilitet 4n mer betydelsefull
eftersom de deltar i en gemensam monetir politik, vilken utesluter
anvindandet av vixelkurser som ett medel att uppni flexibilitet, lat
vara att detta medel 4r mycket ineffektivt som svar pd strukturella
forindringar. Avsaknaden av limpliga marknadsmekanismer kom-
mer med nodvindighet att leda till forsok ate anvinda skattepoliti-
ken som en tillfillig 16sning. Sddana forsék kommer emellertid inte
bara att leda till konflikt med valutaunionens fiskala politik (stabi-
litetspakten) utan dven hota dess dverlevnad om forsoken leder till
ohallbara fiskala positioner (i strid med stabilitetspakten) eller om
respekterandet av stabilitetspakten leder till allmint missnéje med
sjalva valutaunionen, vilket nyligen var fallet i flera eurozonlinder.
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Nigra f3 dagar efter nejresultaten i de franska och hollindska
folkomrostningarna skrev Martin Wolf en artikel i Financial Times
med titeln "Eurozonens férkrossande verklighet” dir han i samman-
fattningen siger att "Kampen for ett konstitutionellt férdrag ar over.
Kampen for en framgingsrik monetir union har bérjat.” Hans bud-
skap var att en av de frimsta orsakerna till nejresultaten var euro-
zonens daliga ekonomiska resultat och att valutaunionen kanske inte
kommer att éverleva en utdragen period av ekonomiska svarigheter.
Aven om eurozonens dod, eller nigra medlemmars uttride, siker-
ligen inte 4r s nira forestdende som vissa vill gora gillande s dr det
ett faktum att diskussioner om en mojlig uppldsning av valutaunio-
nen kommer att forekomma dé och da si linge som medlemmarna
fortsitter att pligas av osmidiga marknader - speciellt arbetsmark-
nader — som hindrar dem frin att gora nodvindiga ekonomiska
anpassningar.

Fyra europeiska sociala modeller

Det finns s stora olikheter mellan nationella vilfirdssystem att sjil-
va idén om en "Europeisk modell” eller ”Sociala Europa” forefaller
tveksam. Jag foredrar att anvinda den nu vilbekanta grupperingen
av nationella system i fyra olika socialpolitiska modeller i avsikt att
undersika varje modells verkningar lings ett antal dimensioner. De
fyra modellerna ticker fyra olika geografiska omriden.

 Den nordiska modellen (Danmark, Finland och Sverige plus Neder-
linderna) uppvisar den hogsta graden av satsning pd, och utgifter
for, generell social vilfird. Dir férekommer en mycket stor fiskal
styrning av arbetsmarknaden baserad pa ett stort antal "aktiva” styr-
medel. Starka fackféreningar har lett till en starkt sammanpressad
lonestruktur. Den anglosaxiska modellen (Irland och Storbritannien)
uppvisar relativt stor socialhjilp som en sista utvig. Kontanta trans-
fereringar rikeas frimst dill manniskor i arbetsfor dlder. Stimulerande
tgirder dr viktiga liksom regler som gor anstillning till ete villkor for
dtnjutande av férméner. P4 arbetsmarknaden karakteriseras denna
modell av en blandning av svaga fackforeningar, relativt vida och
6kande l6neskillnader och relative stor forekomst av 1dglonejobb. Den
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kontinentala modellen (Osterrike, Belgien, Frankrike, Tyskland och
Luxemburg) forlitar sig i hog grad pa forsikringsanknutna férméner
oberoende av anstillning samt pa dlderspensioner. Den mediterrana
modellen (Grekland, Italien, Portugal och Spanien) koncentrerar sina
sociala utgifter till dlderspensioner och tilldter stor spridning av for-
maéner och status. Deras sociala vilfardssystem inriktar sig typiskt pd
anstillningstrygghet och tidig pensionering for att utestinga vissa
segment av befolkningen i arbetsfor alder fran deltagande pa arbets-
marknaden. Loneforhandlingarna ir, &tminstone i den formella sek-
torn, kollektiva och 16nestrukturen ar kraftigt sammanpressad.

Redan inledningsvis bor jag framhilla att jag 4r fullt medveten
om att det inte bara finns stora skillnader mellan dessa fyra model-
ler, utan ocksd inom var och en av dem. En grundlig analys skulle
uppenbarligen kriva att man noga granskar dven sddana skillnader.
Detta kommer dock inte att goras hir av utrymmesskal. Jag kommer
darfor att avsta fran att kommentera individuella stater vilket i vissa
fall innebir starka forenklingar.

Tito Boeri jimf{or de fyra modellernas effektivitet genom att se hur
de uppfyller tre av socialpolitikens mal: (1) att skapa jamlikhet och
reducera fattigdom, (2) att erbjuda skydd mot arbetsmarknadsrisker
som inte kan tickas med férsikring, och (3) att belona deltagande pa
arbetsmarknaden.

Vad giller skapande av jamlikhet och reduktion av fartigdom finner han
att den omférdelning som sker genom skatter och transfereringar ir
hogst 1 de nordiska linderna (med 42 procents reduktion av ojam-
likhet) och lagst i de mediterrana linderna (35 procents reduktion)
medan de anglosaxiska och kontinentala linderna placerar sig mitt-
emellan (39 procents reduktion). Emellertid 4r de fyra gruppernas
inbordes ordning nigot annorlunda nir det giller forekomsten av
fattigdom efter skatter och transfereringar (beriknad som andelen
personer med disponibel inkomst under existensminimum, definierat
som 60 procent av medianinkomsten i landet). De nordiska [inderna
kommer ocksa hir forst (med bara 12 procent) och de mediterrana
linderna sist (20 procent), men i detta sammanhang presterar de
kontinentala linderna lika bra som de bista medan de anglosaxiska
landerna presterar lika diligt som de simsta.
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Skydd mor arbetsmarknadsrisker som inte kan tickas med firsikring kan
skapas antingen genom lagstiftning om anstillningstrygghet som
ger arbetstagaren skydd mot avskedande, eller genom arbetsloshets-
understod. Skillnaden mellan dessa tva system ar cydlig: anstill-
ningstrygghet skyddar dem som redan har anstillning och medfor
ingen skartebérda, medan arbetsloshetsunderstod ger skydd for hela
befolkningen och vanligtvis finansieras genom skatter {6r dem som
arbetar. Foljaktligen foredrar de som har stabila heltidsjobb nor-
malt anstillningstrygghet framfér arbetsloshetsunderstod. Eftersom
anstillningstrygghet och arbetsléshetsunderstod 4r tva instrument
som skapats {or att uppfylla liknande mal 4r de delvis utbytbara. Om
det finns ett generdst system for arbetsloshetsunderstod sd minskas
behovet av skydd mot uppsigning och vice versa. Det star klart att
medlemsstaterna i EU har valt mycket olika nir dert giller relationen
mellan de tva frimsta skydden mot arbetsloshet.

De fyra europeiska socialpolitiska modellerna fungerar myckert
olika. Den mediterrana modellen karakteriseras av mycket starka
regler for anstillningstrygghet och ganska laga forméner vid arbets-
loshet. P4 motsatta sidan finns den nordiska modellen med generésa
och omfattande férmaner vid arbetsloshet medan anstillningstrygg-
heten ir tdmligen svag. Den kontinentala modellen ger ocksa ge-
nerdsa forméner vid arbetsloshet medan dess anstéllningstrygghet
ar starkare. Den anglosaxiska modellen slutligen ger jimforelsevis
mindre skydd 4n de andra, med mycket svagare anstillningstrygghet
men lika generdsa arbetsloshetsersittningar som de kontinentala och
nordiska modellerna. Emellertid ir den europeiska anglosaxiska mo-
dellen fortfarande mycket olik sin amerikanska kusin. I bada fallen ir
anstillningstryggheten svag men den amerikanska modellen ir unik
genom att den ocksa erbjuder mycket lite i form av forsikring mot
arbetsloshet. Som helhet dr det dirfér motiverat att kontrastera den
”Amerikanska modellen” som erbjuder lite skydd mot arbetsmark-
nadsrisker mot den "Europeiska modellen”, som erbjuder mycket
storre sikerhet.

Man bor emellertid vara forsiktig med ate f6rsoka rangordna olika
modeller efter graden av trygghet de tillhandahaller. Den ”Europeiska
modellens” pistadda overligsenhet gentemot den "Amerikanska mo-
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dellen” dterspeglar delvis olika blandning av socialt skydd och mark-
nadsskydd pavarderasidanav Atlanten (eller varderasidan av Engelska
Kanalen om man jimfér den anglosaxiska modellen med andra euro-
peiska modeller). Den ”Europeiska modellen” med sitt starka an-
stillningsskydd och generdsa arbetsloshetsersittning tillhandahéller
generellt mer social trygghet in sin amerikanska motsvarighet. A andra
sidan sd erbjuder de amerikanska och europeiska anglosaxiska model-
lerna starkare arbersmarknadstryggher in de andra europeiska model-
lerna, vilket framgar av deras ligre tal f6r langtidsarbetsloshet.

Belining for deltagande pa arbetsmarknaden varierar en hel del mellan
de fyra europeiska sociala modellerna. Procentandelen arbetande ir
mycket hogre i de nordiska och anglosaxiska linderna (72 procent
respektive 69 procent ir 2004) 4n i de kontinentala och mediterrana
linderna (63 procent respektive 62 procent) dir mycket av skillnaden
kan hinforas till skillnader i de bida dndarna av aldersférdelningen.
I dldersgruppen 55-64 ar dr andelen arbetande mycket hogre i de
nordiska (56 procent) och anglosaxiska (53 procent) linderna 4n i de
kontinentala (34 procent) och mediterrana (40 procent) linderna.
For arbetare i aldersgruppen 15-24 4r dr arbetslosheten visentligt
ligre i de nordiska (13 procent) och anglosaxiska (10 procent) lin-
derna 4n i de kontinentala (17 procent) och mediterrana (22 procent)
linderna.

Denna jimférande analys av de fyra modellerna kan sammanfattas
pa ett anvindbart sitt med en typologi baserad pa tv4 kriterier: effek-
tivitet och rattvisa. En modell kommer att anses effektiv om den ger
tillrdckligt incitament till att arbeta och dirfér ger upphov till relative
hog andel anstillda. Den kommer att anses rittvis om den medfor lag
risk for fattigdom.

Alla nordiska och anglosaxiska linder ligger 6ver medelvirdet vad
giller generell anstillningsgrad medan de flesta kontinentala (med
undantag av Osterrike) och mediterrana (med undantag av Portugal)
linder ligger under medelvirdet. Det finns ett starkt samband mellan
den anstillningsgrad ett socialt system genererar och de instrument
det anvinder for att skydda arbetarna frin arbetsmarknadens nyck-
fullhet. Desto starkare lagstiftning om anstillningstrygghet en mo-
dell har, desto ligre blir anstillningsgraden. I motsats hirtill spelar
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arbetsloshetsunderstédets generositet bara en sekundir roll. Detta
betyder att forsék ate skydda jobben genom lagar om anstillnings-
skydd inverkar negativt pd sysselsdttningen medan ett skydd fér ar-
betarna i form av arbetsloshetstorsikring kan ha positiv inverkan pé
sysselsittningen.

Alla nordiska och kontinentala stater ligger 6ver medelvirdet vad
giller sannolikheten for att undvika fattigdom medan alla anglosax-
iska och mediterrana linder ligger under medelvirdet. Vad ir orsa-
ken till denna skillnad? Storleken av omfordelningar (via skatter och
transfereringar) kan inte vara den avgérande faktorn eftersom den
ir taimligen lika i de flesta linderna med undantag f6r den mediter-
rana gruppen. En bictre forklaring ar skillnader i fordelningen av det
humankapital som individerna f6r med sig till marknaden. Andelen
av befolkningen mellan 24 och 64 ar med utbildning dtminstone p4
gymnasieniva dr hogst i de nordiska (75 procent) och kontinentala
(67 procent) linderna och lagst i de anglosaxiska (60 procent) och
mediterrana (39 procent), en rangordning som helt motsvarar varje
landgrupps placering vad giller risk for fattigdom. Storleken pi de
ekonomiska omfordelningarna tycks vara av mindre betydelse.

Nedanstiende figur visar resultatet av typologiévningen i termer
av effektivitet och rittvisa for de fyra grupperna av linder.

Figur 1 kan ldsas i termer av den vilbekanta malkonflikten mellan
effektivitet och rittvisa. Nordiska och mediterrana linder upplever
uppenbarligen ingen sidan malkonflikt. De nordiska linderna intar
en avundsvird position med en social modell som medfér bade effek-
tivitet och rittvisa medan de mediterrana linderna har sociala system
som varken leder till effektivitet eller rittvisa. A andra sidan s4 verkar
bade anglosaxiska och kontinentala stater att uppleva en malkonflike
mellan effektivitet och rittvisa. De anglosaxiska linderna har en effek-
tiv men orittvis social modell, medan de kontinentala linderna it-
njuter mycket storre rittvisa men mycket mindre effektivitet.

Ett annar site att ldsa Figur 1 understryker mojligheten att vid-
makthilla sociala modeller. Modeller som inte ir effektiva kan helt
enkelt inte vidmakthillas under trycket frin globaliseringen, tekno-
logiska férindringar och ldrande befolkningar. Det finns flera tecken
pa att de mindre effektiva kontinentala och mediterrana modellerna
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FIGUR 1. DE FYRA EUROPEISKA MODELLERNA: EN TYPOLOGI

star infor allvarliga hot mot deras existens. Ett sddant hot ir stats-
skuldens storlek i relation till BNP. Denna tenderar att vara mycket
hogre i kontinentala (73 procent) och mediterrana (81 procent) n i
anglosaxiska (36 procent) och nordiska (49 procent) linder. Ett an-
nat hot 4r allmanhetens uppfattning om globaliseringen. En nyligen
publicerad Eurobarometer visar att den andel av befolkningen som
uppfattar globaliseringen som ett hot mot sysselsattningen, eller att
den har en ganska negativ effekt pa sysselsittningen, dr avsevirt hogre
i kontinentala (52 procent) och mediterrana (45 procent) 4n i anglo-
saxiska (36 procent) och nordiska (37 procent) linder. A andra sidan
kan modeller som inte ar rittvisa vara mojliga att uppritthilla utan
problem, under forutsicening att de 4r effektiva. Skilet dr att, dtmin-
stone i Europa (men uppenbarligen ocksd i USA), den grad av rittvisa
som en modell uppvisar dterspeglar ett praktiske politiskt val.

Detrta indikerar att bide den nordiska och den anglosaxiska model-
len kan vidmakthéllas, medan detta inte giller f6r den kontinentala
och mediterrana modellen. De senare méste reformeras i riktning
mot storre effektivitet genom att minska hindren f6r arbete och till-
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vixt. Det finns 4 andra sidan inget skil att pa forhand anta att sidana
reformer méste g hand i hand med férdndringar i friga om ricevisa.
Det ir helt och hallet mojligt att gora den kontinentala modellen
mer lik den nordiska och att goéra den mediterrana modellen mer lik
den anglosaxiska. Trots detta kan man inte avvisa méjligheten att en
reform i riktning mot storre effektivitet ocksd kan utlésa forindring
mot storre eller mindre rittvisa om den tidigare rddande politiska
balansen sjilv var paverkad av strivan emot storre effektivitet.

Slutsatsen dr att det finns starka skil som talar f6r en reformering
av de europeiska lindernas arbetsmarknads- och socialpolitik, sir-
skilt i kontinentala och mediterrana linder. Det finns tvd huvudsak-
liga skil for att fokusera pa dessa tvd grupper av linder. For det forsta
har vilfirdssystemet i manga av dessa linder blivit mycket ineffek-
tivt. Genom att forlita sig pa lagar for starke anstillningsskydd i tider
av stark férindring, dd gamla jobb och tillvigagingssitt inte lingre
ir motiverade, riskerar status quo att bevaras och den nédvindiga an-
passningen till den nya situationen att motverkas. Systemet minskar
darfor sysselsittningen och okar arbetslosheten. Under lang tid var
medianviljarnaistort sett skyddade mot vixande arbetsléshet. Denna
drabbade frimst de unga och invandrarna, medan ildre arbetare lim-
nade arbetsmarknaden med hjilp av generdsa pensionssystem. Idag
har emellertid den politiska balansen dndrats. Medianviljarna ar inte
lingre skyddade mot det stindigt okande trycket frin globaliseringen
och de inser att kombinationen av 1ag sysselsittningsgrad och ld-
rande befolkning hotar deras framtida pensionsforméner. Det andra
skilet for att fokusera pa de kontinentala och mediterrana linderna
foljer av enkel aritmetik. Den samlade BNP for de nio kontinentala
och mediterrana linderna utgér tvd tredjedelar av den totala BNP
for hela EU25 och 9o procent av BNP {6r de tolv medlemmarna i
eurozonen. Dessa linders ekonomiska och sociala hilsa dr dirfér av
storsta betydelse {or att sdvil Europeiska unionen som helhet som
eurozonen ska fungera vil.
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Politiska riktlinjer

Jag har hiavdat att Europa behover svara battre pa de ckonomiska ut-
maningar det stdr infér och att detta kriver att den arbetsmarknads-
och socialpolitik som har blivit omodern, reformeras. Jag har ocksa
framhallit att de olika lindernas arbetsmarknads- och socialpolitik
4r 1angt ifrdn enhetliga i EU och att skilda socialpolitiska modeller
skilj‘er sig i friga om effektivitet och rittvisa. Slutligen har jag hivdat
att det framfor alle 4r ineffektiva modeller, med felaktiga incitament
for arbete, som behover reformeras.

I ljuset av det faktum, att linder med bristfillig arbetsmarknads-
och socialpolitik befanns svara for tvé tredjedelar av EU:s BNP och
go procent av eurozonens BNP, uppkommer frigan vad "Europa”
(Europeiska unionen eller eurozonen) bér gora for att hjilpa till och
befordra nédvindiga reformer.

I vilken utstrickning finns det skil att samordna reformeringen
av arbetsmarknads- och socialpolitiken inom EU? Innan man for-
soker besvara denna friga bor man forsoka gora klart for sig hur for-
delningen av det ekonomiska ansvaret ser ut i EU:s system av flera
regeringsnivier. Figuren nedan, som hidmtats frin Jean Pisani-Ferry
och Jirgen von Hagen, men ursprungligen foreslagits av Tommaso
Padoa-Schioppa, visar en hogst schematisk men mycket klar bild av
EU:s ekonomiska organisering. I den mikroeckonomiska sfiren be-
slutas arbetsmarknadens reglering pa nationell nivd, medan EU-ni-
van handlar om reglering av produkt- och kapitalmarknader. I den
makroekonomiska sfiren har medlemsstaterna ansvar for sin skatte-
politik, men den monetira politiken handhas av den europeiska cen-
tralbanken (ECB) fér linder som hér till eurozonen.

Denna schematiska presentation av férdelningen av ansvaret for
den ekonomiska politiken i EU-systemet indikerar att frigan om
Europas eventuella roll i reformeringen av nationernas arbetsmark-
nads- och socialpolitik férst och frimst reser flera frigor som ror be-
hovet av samordning: (1) Finns det skil att samordna reformeringen
av arbetsmarknaden bland flera EU-linder? (2) Finns det skal att
samordna reformeringen av arbetsmarknaden med reformeringén av
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FIGUR 2. FORDELNING AV EKONOMISK-POLITISKA RIKTLINJER | EU-SYSTEMET

regleringen pa EU-niva av produkt- och kapitalmarknaden? Och (3)
finns det, for linder i eurozonen, skil att samordna strukturella refor-
mer och makroekonomisk politik?

Genom Amsterdamfordraget har medlemsstaterna férbundit sig
att pd EU-nivé samordna sina regler for arbetsmarknaden, for vilka de
behiller sitt suveridna ansvar. P4 grundval av det kommande férdraget
s& faststillde EU vid Luxemburgskonferensen om arbetstillfillen ar
1997 den s4 kallade sysselsdttningsstrategin, vilken innehéller ett an-
tal icke bindande riktlinjer f6r arbetsmarknadspolitiken, utformade i
avsike att styra reformeringen av nationella lagar, riktlinjer och insti-
tutioner i sysselsittningsfrimjande riktning. Sysselsittningsstrategin
innebir ett komplicerat system med periodisk rapportering, indika-
torer och multilateral 6vervakning, savil som mekanismer f6r resul-
tatmitning, konsultationer och utbyte av erfarenheter. Strategin ir
ett klassiskt exempel pd en ny ledningsmetod och har utgjort foére-
bild for liknande system som nu alla gir under beteckningen “den
oppna samordningsmetoden”. Genom att riktlinjerna inte dr bindan-
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de sd innebir sysselsdttningsstrategin en form av mjukt samarbete.
Strategin har ocksd nyligen genomgatt en modernisering i syfte att
bringa den mer i samklang med Lissabonstrategin.

Liksom den 6ppna samordningsmetoden s& har sysselsittnings-
strategin en mycket viktig svaghet. Den ar varken en sirskilt over-
tygande metod for resultatmitning och konsultationer eller nigon
sirskilt effektiv metod fér att dndra de nationella regeringarnas be-
teende. Som ett medel f6r resultatmitning och konsultationer fore-
faller OECD:s Yarbetsmarknadsstrategi”, som lanserades 1994, vara
visentligt mer effektiv dn sysselsittningsstrategin. Det finns flera skil
till varfor sd ir fallet. For det forsta vilar OECD:s arbetsmarknads-
strategi pd ett mycket klarare analytiskt ramverk 4n vad EU:s syssel-
sittningsstrategi gor. Detta beror pd att den forra koncentrerar sig pd
effektivitet medan den senare har en tendens att blanda effektivitets-
och rittvisehinsyn. For det andra s skiljer OECD:s dokument klart
mellan analys och politik, som man kan vinta sig av en metod for
resultatmitning och konsultationer, medan EU:s rapporter tende-
rar att blanda ihop de bada och vara mer byrdkratiska och politiska.
Detta ir inte dverraskande, d& den forra har producerats av OECD:s
sekretariat, medan de senare har upprittats i samarbete mellan kom-
missionen (évervakaren) och riadet (dir konsultationer sker). For det
tredje, om syftet helt enkelt ir resultatmaitning och konsultationer,
s& 4r OECD sannolikt ett battre forum eftersom dir triffas inte bara
EU:s medlemsstater utan ocksa andra stater som det kan vara nyttigt
att jaimfora med.

Enda skilet att behilla sysselsdttningsstrategin vore om den gick
lingre dn till resultatmitning och konsultationer ¢ /e OECD och inne-
holl verksamma medel fér paverkan av de nationella regeringarna,
men detta ir varken genomférbart eller énskvirt. Faktum ir att re-
former av arbetsmarknads- och socialpolitik maste utformas och ge-
nomfdras av varje medlemsstat i relation till dess egen ekonomiska,
sociala och politiska verklighet. Samordning kan vara virdefull i den
mén koncentration helt klart sker pa resultatmitning och utbyte av
erfarenheter — dven om det ir oklart huruvida EU-processen bidrar
med mycket, eller ens ndgot, utéver OECD-processen. Lingre gien-
de samordning av arbetsmarknads- och socialpolitik i olika linder 4r
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sannolikt snarare ett hinder in en katalysator for reformer, eftersom
den tenderar att fordunkla ansvaret mellan de nationella regerings-
organen och EU:s organ. Faran hirav kanske inte ir si allvarlig for
organen i friga, men den ir forvisso verklig fér allminheten, som har
blivit ytterst forvirrad angdende vem som har ansvar fér vad inom
arbetsmarknads- och socialpolitiken.

Att, sisom officiella EU-dokument gor, pd samma ging hivda att
medlemsstaterna ensamma har kompetens att reglera arbetsmarkna-
den och att Europa har en sysselsittningstrategi for “reformering av
arbetsmarknader” och fér att uppna “full sysselsittning” ir ett sikert
sittatt gora viljarna missnéjda med Europeiska unionen. Som Andrew
Moravcsik s riktigt pipekade var nejrosterna i de franska och hol-
lindska folkomréstningarna framfor allt en reaktion frin dem som
fruktade arbetsloshet, arbetsmarknadsreformer, globalisering, priva-
tisering och vilfirdsstatens konsolidering. "Detta slags missnéje dr
det framsta politiska problemet for europeiska regeringar idag efter-
som detriktar sig bAde motlag ekonomisk effektivitet och mot reform-
tgirder avsedda att forbittra den.” For att 1osa detta svara politiska
problem fordras klart och starkt politiskt ledarskap hos nationella
regeringar. Att placera ansvaret dir makten finns ir avgérande for ett
vilfungerande EU-system.

Hittills har jag koncentrerat framstillningen enbart pd arbets-
marknadsreformer. Anda ir det ett vilkint faktum att produke- och
“kapitalmarknadens struktur paverkar arbetsmarknadens effektivitet
och vice versa. Reformer av produkt- och kapitalmarknaden tenderar
att oka efterfrdgan pé arbetskraft och dirigenom underlitta reformer
pa arbetsmarknaden. P4 samma sitt tenderar reformer pa arbets-
marknaden att underlitta skapandet av nya foretag och dirigenom
underlitta reformer pd produkt- och kapitalmarknaderna. Och mot-
satt giller att underldtna reformer pd det ena marknadsomradet hin-
drar reformer pé det andra.

Skilen for att inom varje EU-land kombinera reformer pd produkt-
och kapitalmarknaderna 4 ena sidan och reformer av arbetsmark-
naden 4 andra sidan forefaller dirfor starka. Men vad skall man siga
om att samordna reformer av produkt- och kapitalmarknaden pd
EU-nivd med nationella arbetsmarknadsreformer, vilket skulle be-
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tyda samordning av arbetsmarknadsreformer mellan EU-linder?

Man forvintar sig i princip inga spridningseffekter mellan lin-
der sdvitt giller reformer av arbetsmarknaden (och av regleringen av
produktmarknaden), varje land upplever de flesta effekterna av sina
egna reformer. Situationen bér emellertid vara annorlunda inom EU,
for dessa linder delar pa en gemensam férdel, nimligen den gemen-
samma marknaden, som (i likhet med reglering av produktmarkna-
den) ocksa vixelverkar med de nationella arbetsmarknaderna. Desto
bittre de nationella arbetsmarknaderna fungerar, desto littare blir
det att reformera den gemensamma marknaden och vice versa.

Det finns tvd sdte att [6sa det “honan-och-dgget”-problem som
reformer av produkt- och kapitalmarknaden p& EU-nivd 4 ena sidan,
och reformer av de nationella arbetsmarknaderna 4 andra sidan, ut-
gor. Ett dr att koncentrera all energi pd EU-nivin och genomféra
liberalisering av produkt- och kapitalmarknader och hoppas att detta
s4 sminingom ska ge upphov till arbetsmarknadsreformer genom
ndgon TINA-process (TINA = "there is no alternative”). Det andra
sittet 4r att agera samtidigt pd EU-niva, med reformer av produkt-
och kapitalmarknader, och pd den nationella nivin, med reformer
av arbetsmarknaden. Fordelen med den andra metoden ir att den
skulle, i princip, vara mer effektiv och mindre smirtsam, eftersom
reformer av arbetsmarknaden skulle frimjas av reformer av produkt-
och kapitalmarknaderna och vice versa.

Lissabonstrategin kan betraktas som ett f6rsok att dtgirda denna
?samordningsmiss” mellan EU och nationella reformer. Dess frimsta
syfte dr att accelerera produktivitetstillvixten genom att undanréja
hinder p& produkt- och arbetsmarknader (frimst pA EU-nivd genom
den enhetliga marknaden) och atr sikerstilla att arbetskraften an-
vinds mer effektivt genom att arbetsmarknads- och socialpolitiken
reformeras (pd nationell niva). Parallella aktioner pd EU-nivd och
nationell nivé 4r centrala for Lissabonstrategin. Tyvarr har den pro-
cessen inte lyckats.

EU-lindernas brist pa intresse fér att samordna sina strukturella
reformer via Lissabonstrategin kan bero pé osikerhet rérande graden
av spridningseffekter frin den gemensamma marknaden. Det finns
emellertid en undergrupp av EU:s medlemsstater for vilken sprid-
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ningseffekterna, och dirmed skilen for samordning, 4r obestridliga.

Linder som hor till eurozonen tar inte bara del i den gemensamma
marknaden. De har ocksd en gemensam valuta och dirmed ocksa en
gemensam ranta som faststills av ECB med hinsyn till den genom-
snittliga inflationen i eurozonen. I den utstrickning som strukturella
reformer i ett land pdverkar den genomsnittliga inflationen i euro-
zonen finns det ddrfor skal for att samordna strukturella reformer,
eftersom de paverkar den gemensamma rintan. '

Som Jean Pisani-Ferry framhiller, dr skilen for samordning spe-
ciellt starka nir det giller att genomféra reformer som ar dyra i ett
kortsiktigt perspektiv. Arbetsmarknadsreformer kan oka arbetslos-
heten innan de sinker den, eftersom de skapar oro och leder till att
foretag gor sig av med 6verflodig arbetskraft snabbare 4n de skapar
nya jobb. Produktmarknadsreformer kan ocksi bromsa tillvixten ef-
tersom etablerade foretag omedelbart reagerar pa forlorade intikter
medan det tar tid for nya foretag att uppsta. Detta dr orsaken till att
reformer ir littare att genomféra da de atf6ljs av monetir expansion
(for att motverka effekterna pa den samlade efterfrgan) och skatte-
ldttnader (f6r att dven kompensera forlorarna).

Av begripliga skil &r ECB ovillig att ge sig in i formell samordning
med regeringarna inom eurozonen och att sinka rintan fére det att
strukturella reformer har genomforts. Medlemmarna i eurozonen
miste darfor agera forst och forsoka overtyga ECB om att de menar
“allvar med sina ekonomiska reformer. Ju mer trovirdiga reformerna
ir, desto storre chans att ECB kommer att agera. Samordnade struk-
turella reformer i eurozonens dominerande medlemslinder skulle
vara en kraftig signal till ECB. Sddan samordning idr ocksa visentlig
for de linder i eurozonen dir arbetet med att genomféra strukturella
reformer gatt sirskilt lingsamt.

EU-politikens roll

Europa kan inte ha, och bor inte ha, en strategi for reformering av
nationella arbetsmarknader och nationell socialpolitik. Det ir varje
nationell regerings uppgift att utforma och verkstilla sin egen stra-

\
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tegi. Likvil borde en dubbel strategi, som kombinerar produkt- och
kapitalmarknadsreformer pd EU-nivd med reformer av arbetsmark-
nads- och socialpolitik pa nationell nivé, vara éverligsen en strategi
som forsoker reformera enbart nationell arbetsmarknads- och social-
politik, sarskilt for linder inom eurozonen.

Lissabonstategin var ett forsok att implementera denna dubbla
strategi, men Lissabonmetoden var helt enkelt for svag for att lyckas.
Fem 4r efter det att den lanserades dr 2000 har den varken givit upp-
hov till ndgon kraftsamling for fullbordandet av den gemensamma
marknaden eller givit upphov till ndgra stora arbetsmarknadsrefor-
mer. Detta betyder inte att inga arbetsmarknadsreformer har skett
i Europa, men det finns ringa bevis for en link mellan ursprungligt
tillstdnd och péféljande reformanstringningar under de senaste tio
iren. Vissa lander har bara vidtagit blygsamma atgirder trots daligt
utgingslige, medan andra linder genomfort ambitisa program trots
att deras utgingslige redan var relativt gynnsamt. Dessutom finns
det inget som tyder pé en acceleration av reformerna under periodens
senare hilft, efter lanseringen av Lissabonstategin, utan snarare ir
det tvirtom.

Luxemburgs presidentskap tidigare i 4r innebar ett perfekt tillfille
till att férsoka stimulera Lissabonstategin tack vare att tre med var-
andra forbundna processer sammantriffade: Lissabonstategin skulle
utvirderas d halva den tid den var avsedd att vara i kraft hade passe-
rat, stabilitets- och tillvixtpakten skulle reformeras och férhandlingar
skulle inledas om EU:s framtida budget. Under ideala forhallanden
borde dessa tre processer ha samverkat och lett till en klar vision om
Europas ekonomiska mél och medel. Milet skulle ha varit att an-
vinda den reformerade stabilitetspakten och den nya EU-budgeten
som incitament for en effektiviserad Lissabonstrategi med fokus pa
den gemensamma marknaden och 6kad finansiering av forskning och
innovationer pad EU-niv4, liksom reformer av arbetsmarknads- och
socialpolitik p& den nationella nivdn. En del framsteg gjordes betraf-
fande stabilitetspakten men dessa, tillsammans med avsaknaden av
framsteg i ritt riktning betriffande EU-budgeten (det vill siga storre
resurser for forskning och innovationer och mindre for jordbruk)
och den fortfarande otillrickliga fokuseringen pa Lissabonstategin,
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fortjanar knappast att betraktas som en ny metod som kan leda till
noédvindiga reformer pd EU-niva och nationell niva.

Misslyckandet med att dstadkomma en avsevird forbittring av
Lissabonmetoden badar inte gott fér Lissabonstrategin. Anda for-
blir den dubbla angreppsmetoden och skilet for dess tillkomst - det
tringande behovet av att reformera ekonomisk och socialpolitik fér
att svara pa de utmaningar som globaliseringen och teknologiska fér-
indringar innebir - lika beaktansvirda idag som de var for fem &r
sedan da de forst lanserades. S vad bor da goras?

I detta skede torde den bista strategin vara att aterga till de ba-
sala frigorna och fokusera alla anstringningar pa EU-niva {or a#t full-
borda den gemensamma marknaden. Den gemensamma marknaden och
en aktiv konkurrenspolitik 4r grundstenarna for anstringningarna
pd EU-nivd att 6ka marknadernas effektivitet och dirigenom oka
Europas forméga att bemoéta de utmaningar som globaliseringen och
de teknologiska forindringarna medfér. Reformer inom produkt-
och kapitalmarknaderna 6kar inte bara produktiviteten, utan under-
littar dven reformer av arbetsmarknaden i sddan utstrickning, att de
okar efterfrigan pé arbetskraft och tillgdngen pa jobb.

Programmet for den gemensamma marknaden férvintades 6ka
produktiviteten, arbetstillfillena och tillvixten i Europeiska unionen
genom att avligsna hinder for rorligheten av produkter och kapital
och genom att frimja konkurrensen. Likvil har tillvixten varit blyg-
'sam och Europas prestationsformiga har minskat - bade i absoluta
tal och i jimforelse med USA - under de senaste 20 4ren efter det
att programmet for den gemensamma marknaden forst lanserades.
Férutom den tyska aterforeningen och andra 6verraskningar, finns
det tre orsaker till detta.

For det forsta blev den gemensamma marknaden aldrig helt for-
verkligad. Sedan 1993 ir den gemensamma marknaden en realitet for
varor. Diremot har marknaderna fér tjanster - inklusive finansiella
tjanster — forblivit mycket fragmenterade. Men effektiv tillgdng pa
tjanster — av vilka manga ir av vital betydelse for nistan alla andra sek-
torer - ir av avgorande betydelse for tillvixten i en modern ekonomi.

For det andra var utformningen och genomférandet av program-
met fér den gemensamma marknaden grundat pd gardagens tin-
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kande. Det baserades pd antagandet om att Europas fundamentala
problem var frinvaron av stora interna marknader som kunde till-
l4ta europeiska foretag att uppna stordriftsférdelar. Det star nu klart
att detta inte var problemet. Det den europeiska industrin behover i
dagens moderniserade virld, som karakteriseras av snabba teknolo-
giska forandringar och stark global konkurrens, 4r bittre méjligheter
for foretag att g in pa nya marknader, bittre mojligheter att omskola
arbetskraft, bittre tillging till finansiering och storre investeringar i
sdvil forskning och utveckling som hégre utbildning.

For det tredje innefattade programmet for den gemensamma
marknaden av naturliga skil inte liberalisering av arbetsmarknaden,
eftersom detta faller inom medlemsstaternas kompetens. Utan sada-
na reformer och en storre rorlighet av arbetskraften inom och mellan
foretag, var det likvil osannolike ate liberaliseringen av produktmark-
naderna skulle ge upphov till sidan omférdelning av resurser som var
nodvindig for att uppnd storre tillvixt.

En visentlig svaghet vad giller den gemensamma marknaden ir
att den inte har lyckats 6ppna upp servicemarknaderna, vilka svarar
for ungefir 7o procent av Europas ekonomiska aktivitet och erbjuder
den stérsta mojligheten for en okning av arbetstillfillena. Darfér har
den gemensamma marknaden hittills inte erbjudit tillrickliga incita-
ment for reformer av arbetsmarknaderna. Samtidigt har frinvaron
av behovliga reformer pé arbetsmarknaderna uppenbarligen hindrat
skapandet av nya aktiviteter i tjinstesektorn och annorstides.

Skapandet av en gemensam marknad for tjinster, vilket 4r en av
tyngdpunkterna i Lissabonstrategin, forefaller i dagsldget i bista fall
osikert. Europeiska radets avvisande i mars 2005 av det av kommis-
sionen utarbetade tjanstedirektivet har till och med lett vissa obser-
vatorer, som Daniel Gros, till slutsatsen att ”ett massivt och kanske
dodligt slag utdelats mot Lissabonstrategin”.

Misslyckandet med tjinstedirektivet bddar illa av tva skil: For det
forsta forsenar det ytterligare den sedan linge nodvindiga etable-
ringen av den gemensamma marknaden for tjinster, vilken har stor
potential inte bara fér skapandet av nédvindiga nya jobb i tjinste-
sektorn, utan ocksd har stor betydelse for den europeiska industri-
sektorns konkurrenskraft, eftersom denna sektor ir mer och mer
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beblandad med, och dirmed mer beroende av, moderna och flexibla
tjdnster. En fortsatt stelhet pd servicemarknaden tenderar dessutom
att verka hindrande pé direkta investeringar frin utlandet, eftersom
effektiv service for foretag dr en av de visentligaste faktorer som multi-
nationella foretag tar hinsyn dll nir det giller lokalisering.

For det andra illustrerar, som diskussionen om den ”polske ror-
mokaren” visar, svirigheterna att komma 6verens om tjinstedirek-
tivet en fundamental spinning mellan 4 ena sidan malsittningen att
skapa en verklig gemensam marknad fér 27+ linder med mycket sto-
ra ekonomiska och sociala skillnader och 4 andra sidan milsittningen
att bevara den "Europeiska sociala modellen”. De som argumente-
rar emot tjinstedirektivet argumenterar inte bara emot den “frihet
att erbjuda tjdnster inom Gemenskapen” som innefattas i Artikel 49
av EG-fordraget och emot ekonomisk effektivitet, utan ocksd emot
verkligheten. Det ir inte den gemensamma marknaden som hotar
den ”Europeiska sociala modellen” utan oférmigan att under paga-
ende snabba globala forindringar reformera den, eller, mera precist,
nigra av dess inkarnationer. Produktionsokningen i Kina och utflytt-
ningen av enklare kontorstjinster till Indien 4r oundviklig, med eller
utan tjinstedirektivet. Och med eller utan tjinstedirektivet kommer
intridet av tolv nya medlemsstater, som har ldga inkomster och lig-
ger geografiskt nira hoginkomstlinderna, att paverka den europe-
iska servicemarknaden antingen 6ppet eller i det férdolda. En genuin

-gemensam marknad ger dock l6fte om en starkare europeisk ekonomi
och skapar dirigenom de reella férutsittningarna {6r en varaktig och
mer effektiv social modell.

Att viigra att férvandla det utvidgade EU till en verklig gemensam
marknad utgér ett lika hdrt slag mot bdde nya och gamla medlems-
stater. Det forvigrar linderna moéjligheten att dra full férdel av sina
komparativa fordelar och det foérvigrar foéretagen chansen att om-
strukturera sin verksamhet utifrdn ett EU-perspektiv, vilket torde
vara Europas bista chans att skapa en konkurrenskraftig position i
den globala ekonomin.

Foér tjugo ar sedan drogs foljande slutsats i kommissionens vitbok
till Europeiska ridets mote i juni 1985, angdende Fullbordandet av den
inre marknaden: “Europa stdr vid en skiljevig. Vi kan antingen gi
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framdt — med fasthet och beslutsamhet - eller sé faller vi tillbaka i
medelméttighet. Vi kan nu antingen besluta oss {6r att fullborda in-
tegrationen av de europeiska ekonomierna, eller sa kan vi pd grund av
bristande politisk vilja att ta itu med de enorma problemen helt en-
kelt tilldta att Europa inte utvecklas till mer 4n ett frihandelsomrade.
Skillnaden ir av avgérande betydelse. Ett vil utvecklat frihandels-
omride erbjuder signifikanta férdelar: det ir mycket bittre dn det
som fanns fére Romférdraget, till och med bittre 4n vad som finns
idag. Men det skulle sorgligen misslyckas med att frigéra energin hos
Europas befolkning, det skulle misslyckas med att arrangera Europas
oerhorda ekonomiska resurser till maximal nytta och det skulle miss-
lyckas med att tillfredsstilla férhoppningarna hos Europas folk.”

Den slutsatsen ir lika giltig idag som den var for tjugo ar sedan.
Att fullborda integrationen av de 27+ ckonomierna i Europeiska
unionen méste ha den hogsta prioriteten i anstringningarna pi
EU-niva for att vitalisera Europas ekonomi. Men medlemsstaterna
mdste ocksd parallellt med detta genomféra nationella reformer av
arbetsmarknads- och socialpolitiken syftande till att 6ka fé6rmégan
hos deras ekonomier och deras medborgare att till fullo utnyttja de
tillfallen som skapas genom globaliseringens snabba férindringar.
Endast om reformer genomfors bdde pid EU-nivd och pa nationell
nivd kommer Europeiska unionen att kunna dra full férdel av den
gemensamma marknaden och valutaunionen och kunna tillgodogéra
sig de mojligheter som globaliseringen och de snabba teknologiska
forindringarna medfor.

Kallor och litteratur

Detta kapitel 4r en dversdtening av en uppsats pa engelska som André
Sapir presenterade vid det informella ECOFIN-métet i Manchester
den 9 september 2005. Av utrymmesskil har vi utlimnat nigra gra-
fiska presentationer som finns i den engelska versionen av uppsatsen.
Den ursprungliga versionen av uppsatsen (inklusive de utelimnade
graferna) finns att tillgd pa internet, webadressen ar heep://www.
bruegel.org/doc_pdf 79.
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James Heckman presenterar en analys av Europas arbetsloshets-
problem i uppsatsen "Flexibility, Job Creation and Globalization: The
Case of Italy” (paper presented at the Third Millennium Colloquia
organised by the Instituto di Studi Economici et per 'Occupazione,
Venice, 2-3 December 2002).

I uppsatsen ”Let Social Policy Models Compete and Europe Will
Win” (paper presented at a Conference hosted by the Kennedy School
of Government, Harvard University 11-12 April 2002 ) diskuterar Tito
Boeri de makroekonomiska effekterna av olika sociala modeller.

Daniel Gros synpunkter pi tjinstedirektivets betydelse for for-
verkligandet av Lissabonstrategin dterfinns i uppsatsen “Prospects
for the Lisbon Strategy: How to Increase the Competitiveness of
the European Economy?” (CEPS Working Document No. 224, 2005,
Centre for Economic Policy Studies: Brussels).

Om varfor viljarna i Frankrike och Nederlinderna réstade nej till
en ny EU-konstitution kan man lisa i Andrew Moravcsiks artikel
”Europe without Illusions”, Prospect, July 2005.

Den schematiska presentationen av EU:s ekonomiska organise-
ring ir himtad frin Jean Pisani-Ferry och Jiirgen von Hagens upp-
sats "Why is Europe Different from What Economists Would Like?”
(paper presented at the Congress of the French Economic Association
(AFSE), Paris, 19—20 September, 2002). Vidare utvecklar Jean Pisani-
Ferry sin syn pa betydelsen av ekonomisk samordning i artikeln ”Only
Teamwork Can Put the Eurozone on a Steady Course”, Financial Times,

,31 August, 20053.
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Invandrings- och
medborgarskapspolitik i Europa

av Karin Borevi

Europa har en aldrande befolkning. Liga fodelsetal i kombination
med att vi lever allt lingre leder till en demografisk situation som
kommer att ha lingtgiende konsekvenser f6r arbetsmarknaden i de
europeiska linderna. P4 manga hall betraktas en ¢kad arbetskrafts-
invandring fran linder utanfor EU som ett sitt att 16sa problemet,
eller dtminstone att mildra dess effekter. Problem med en dldrande
befolkning dr ndgot som Europa delar med resten av den rika virlden,
vilket i sin tur gor att konkurrensen om den utlaindska arbetskraften
ir stor. Man kan dirfor tycka att det finns goda skil f6r EU-linderna
att samordna sin rekrytering av invandrad arbetskraft. And4 har det
visat sig mycket svart att pd detta omrade komma fram till en harmo-
nisering av lindernas regelverk. Hittills har alla {6rsok till formule-
ring av gemensamma regler fér invandringen misslyckats.

Syftet med detta kapitel dr att sitta de aktuella diskussionerna om
arbetskraftsinvandring till Europa i ett historiskt perspektiv och att
diskutera nigra av de principiella frigestillningar som linderna stills
infor i motet med internationell migration. Genom det historiska
perspektivet kan vi for det forsta uppticka vissa gemensamma drag i
de europeiska lindernas invandringspolitiska historia. Frin och med
1800-talets mitt har perioder av en 6ppen och liberal instillning till
invandring varvats med perioder d& en mer restriktiv politik varit
rddande. Sedan bérjan av 1970-talet dr det den senare typen av po-
litik som har gillt. Frigan dr vad det nu aktualiserade behovet av
invandrad arbetskraft kommer att innebira for politikens framtida
inrikening. Star vi infor ett nytt skede i den invandringspolitiska his-
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torien, da Europa dterigen 6ppnar sina dérrar for invandring?

Férutom att pdvisa gemensamma drag i den europeiska historien
bidrar det historiska perspektivet for det andra dven till att forstd
skillnaderna i staternas forhallningssitt vis-a-vis invandringen. Olika
historiska erfarenheter har lett till att de europeiska linderna utveck-
lat skilda principer dels d4 det giller regleringen av det egna territo-
riets granser, dels betriffande vilken status som invandrarna far d&
de vil slagit sig ned i landet. Bakgrunden till de olika lindernas in-
vandrings- och medborgarskapspolitik kan dirfor hjilpa oss att forstd
varfor det pa detta omrade ar s& svdrt att nd fram till gemensamma
regler pd EU-niva.

Invandringspolitiken fram till
forsta varldskriget

Med 1800-talets industrialisering i Europa féljde ett behov av arbets-
kraft. Minniskor flyttade frin land till stad, men ofta dven &ver
nationsgrinserna. Si sokte sig polacker till kolgruvorna i det tyska
Ruhromrédet, irlindare till Englands norra industricentra och bel-
gare och italienare till Frankrikes industriregioner. Tidigare merkan-
tilistisk politik med handelshinder och invandringsregleringar byttes
nu ut mot en politik priglad av ekonomisk liberalism och fri rérlighet
over grianserna. Under ett halvt sekel - fram till forsta virldskriget

- skulle fri invandring komma att rida i si gott som hela Europa, tsa-
rens Ryssland undantaget. Det kan ndmnas att passfriheten dock inte
innebar ndgon absolut ritt f6r utlinningar att vistas i landet. Dessa
kunde forvisas, till exempel pd grund av forbrytelser, losdriveri eller
for att de politiskt "motverkade det nationella intresset”.

Samtidigt med perioden av fri invandring skedde en utvandring
frin Europa av enorma métt. Under perioden 1860-1914 uppskattas
sammanlagt omkring 34 miljoner invdnare i de europeiska linderna
ha utvandrat till andra kontinenter. Linderna i Europa karakteriseras
under denna tid darfor frimst som utvandringslinder och staterna
var generellt sett mer bekymrade 6ver de méanniskoskaror som lim-
nade det egna landet, in 6ver dem som kom som invandrare.
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Erfarenheter av in- och utvandring har betydelse fér hur man i oli-
ka linder formulerar principerna for vilka som skall ha medlemskap
i nationen samt vilka rittigheter som detta medfér. Man kan siga
att invandringspolitiken bestdr dels av en regleringsdimension, dels
en rittighetsdimension och att dessa bida dimensioner har viktiga
kopplingar till varandra. For perioden fram till forsta virldskriget
kan man se en relation mellan de erfarenheter staterna hade av mig-
ration och de principer for medborgarskap som etablerades.

For det forsta har vi en kategori linder som i litteraturen ibland
gar under bendmningen traditionella utvandringslinder. Hit hor exem-
pelvis Tyskland och Sverige. Gemensamt for dessa dr att de haft en
liten invandring under perioden fore forsta virldskriget, men desto
storre erfarenhet av utvandring. Reglerna for medborgarskap grundas
i dessa linder traditionellt p& hirstamningsprincipen (jus sanguinis),
som innebir att medborgarskap erhills genom sliktskap. Man kan
utlisa en logik frin statens sida att genom en sddan politik forsoka
att balansera den omfattande utvandringen. Staten forsoker ”hélla
kvar” sina medborgare och underlitta for ett framtida dtervindande
till faderslandet.

1 de klassiska invandringslinderna diremot (dit mottagarlinderna
fér den stora europeiska utvandringen - USA, Kanada, Australien
- riknas) definieras medborgarskapet typiskt i politiska termer. Att
grunda det nationella medlemskapet i en viss etnisk tillhorighet
skulle vara nirmast oméjligt i ett land som byggts upp av invandrare
med sinsemellan olika nationellt ursprung. Reglerna fér medborgar-
skap kom hir istillet att utformas i enlighet med territorialprincipen
(jus soli). Den som fods i landet erhéller automatiskt medborgarskap
i nationen och nya invandrare uppmuntras att naturaliseras. For
dessa linder utgjorde invandring fundamentet fér nationalstaten.
Invandringen var (och ir fortfarande) en oumbirlig bestindsdel av
sjilva den nationella sjilvforstaelsen.

Till en tredje kategori linder kan de forna kolonialmakterna riknas
- Frankrike, England, Holland och Portugal. Till skillnad frin vad
som kallats Europas traditionella utvandringslinder fick dessa tidigt
kontakt med och erfarenhet av de regioner som sedermera kom att bli
viktiga sindarlinder fér invandring. De olika kolonialmakterna hade
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sinsemellan skilda principer fér sin kolonialpolitik. Storbritannien
tillimpade exempelvis en sa kallad indirekt politik - man s6kte admi-
nistrera politiken via lokala ledare och stamhévdingar och pa si
vis ta fasta pd de olika grupperingar som redan fanns i kolonierna.
Frankrikes strategi var nirmast den motsatta - man riktade in sig pd
att sprida den franska kulturen i kolonierna genom att assimilera de
enskilda individerna till en évergripande franskhet. Det har hivdats
att man kan se en direkt koppling mellan principerna fér kolonial-
politiken och den senare invandrarpolitiken, sirskile di det galler just
Frankrike och Storbritannien. I Frankrike har betoningen i férhél-
lande till invandrarna varit att integrera individer till ett politiskt
medborgarskap, medan Storbritannien mer har tagit fasta p3 invand-
rarnas tillhorighet i olika kulturella och etniska kollektiv.

Vi har ovan konstaterat att Europa frin mitten av 18co-talet i
princip hade fri invandring. Denna period tog slut i och med for-
sta virldskriget. Manga linder stingde nu sina grinser och de krig-
férande nationerna tvingade utlinningar som tillhérde fiendeland att
ge sig av. Det fanns de som onskade att man efter kriget skulle kunna
dtergd till den tidigare ordningen med fri invandring. Under mellan-
krigstiden kom emellertid dé provisoriska invandringsrestriktioner
som inforts under kriget att permanentas i de flesta linder. Bakom
de strikta invandringskontrollerna lig de ekonomiska depressioner
som Europa upplevde under denna tid. Landerna vigleddes nu av
en ekonomisk protektionism dir invandring sigs som ett hot mot
den inhemska arbetsmarknaden. Men det var dven rasistiska fore-
stillningar som lag bakom den negativa instillningen till invandring.
Rasbiologiska idéer om “bittre” och ”simre” folkslag spelade in i
staternas politik. I exempelvis Sverige utgjorde "den svenska rasens
renhet” ett uttalat motiv till invandringskontrollen. Fortfarande strax
fore andra virldskriget bidrog rasforestillningar till den negativa opi-
nionen mot judiska invandrare frin Hitlertyskland och till den linge
mycket restriktiva hallningen mot nazismens flyktingar.
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Efterkrigstidens arbetskraftsinvandring

Andra virldskriget foljdes i Europa av en period av ekonomisk tillvixt
och dirav féljande behov av arbetskraft. For Sverige och Schweiz som
statt utanfor kriget kom det nationella ekonomiska uppsvinget tidi-
gare dn i resten av Europa. De minniskor som hade flytt fran kriget
sogs snabbt upp av arbetsmarknaden. Borta var nu de farhdgor for ut-
lindsk konkurrens och det rastinkande som funnits hos arbetsgivare
och politiker under mellankrigstiden. Nu startade istillet en aktiv
rekrytering av utlindsk arbetskraft. Sverige slot redan 1947 aveal med
Italien, Ungern och Osterrike om organiserad dverforing av arbetare
och det var latt for den som ville att pd eget initiativ ta sig till landet
for att soka sig ett arbete.

Efter andra virldskriget startade 4ven en process dir de tidiga-
re kolonierna i Asien och Afrika s& smaningom blev sjilvstindiga.
Avkoloniseringen resulterade i en invandringsvdg till de tidigare
kolonialmakterna - Frankrike, Nederlinderna, Storbritannien och
Portugal. For dessa stater utgjorde invandringen ett vilkommet till-
skott till arbetsmarknaden. Tyskland, 4 sin sida, rekryterade till en
borjan arbetskraft frin Osteuropa. D4 denna méijlighet stingdes ge-
nom Berlinmuren blev det framfor allt Turkiet, men dven Grekland
och Jugoslavien, som kom att tillgodose den tyska arbetsmarknaden
med utlindsk arbetskraft. Virldspolitiskt ridde Kalla kriget och vid
sidan avarbetskraftsinvandringen tog Visteuropa emot flyktingar frin
bland annat Osttyskland, Polen och Tjeckoslovakien. Flyktingarna
accepterades villigt av mottagarlinderna och kunde dven relative
snabbt integreras pa arbetsmarknaden.

Efter den restriktiva invandringspolitiken som gillt frin forsta
virldskriget hade de europeiska linderna nu allesd aterigen dppnat
sina dorrar f6r invandring. Europa upplevde en period av tillvixt och
dteruppbyggnad efter kriget - vad som efterdt ibland har refererats
till som de trettio lyckliga dren - les trente glorieuses.

De regler for invandringskontroll som byggts upp under mellan-
krigstiden lag i de flesta linder fast, men de behovde sillan anvin-
das eftersom efterfrigan pa arbetskraft var stor. Fér en stor del av
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denna period kan sigas att man inte i nimnvird grad problematise-
rade principerna for reglering av invandring, eller vilka rdctigheter
invandrarna skulle omfattas av d4 de vil kommit till landet. Det var
forst ndgot senare som invandringen kom att bli en riktigt politiserad
fraga. Anda gir det under denna period att urskilja tre principiellt
skilda modeller for hur man i de europeiska linderna forholl sig till
de invandrare som nu anlinde.

For det forsta kan man tala om géstarbetarmodellen, vilken fram-
for allt forknippas med den politik som férts i Tyskland, men dven i
Osterrike och Schweiz. Gistarbetarmodellen innebar att de utlindska
arbetarnas vistelse i landet betraktades som temporir - de sigs som
“gister” vilka s& smaningom skulle dtervinda till sina hemlander.
Tysk medborgarskapspolitik har under storre delen av efterkrigstiden
dessutom priglats av en strikt tillimpning av hirstamningsprincipen

(jus sanguinis). 1 kombination med gistarbetarpolitiken ledde detta
till att de "etniskt annorlunda” arbetskraftsmigranterna (framfér alle
turkar) i princip hamnade helt utanfor statens integrationsprojekt.
Visserligen atnjot de under sin tid i landet en del sociala rattigheter,
men de var uteslutna frin de rittigheter som gillde den inhemska
tyska befolkningen.

Det kan tyckas paradoxalt ate det i linder som foljt en géstarbe-
tarmodell har funnits utrymme fér kulturell heterogenitet och att
staten aktivt gett stod till invandrarnas minoritetskulturer. Med ut-

gingspunkten att utlinningarna vistades i landet enbart temporirt
fanns det emellertid inga krav eller férvintningar pa dem att de skulle
integreras till en nationell (tysk) kultur. Tvirtom gav staten pa olika
sitt aktivt stdd for ate invandrarna skulle kunna bevara kontakten
med sina hemlinder och ursprungliga kulturer under den tid de vis-
tades i landet. Den tyska staten gav till exempel finansiellt stod till ate
starta egna skolor dir barnen undervisades i férildrarnas hemsprik,
kultur och religion. Motivet for stddet var att underlitta ett framtida
dtervindande till hemlandet. Didrmed kan sigas att politiken byggde
pa en princip om exkludering snarare 4n inkludering.

Det bér hir genast sidgas att de skisserade modellerna utgér ideal-
typer — och inte nigra exakta empiriska beskrivningar av ett lands

‘politik. Det innebir att dven om mycket av den tyska invandrings-
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politiken under efterkrigstiden later sig beskrivas med hjilp av gist-
arbetarmodellen, s finns det manga nyanser och undantag som gir
forlorade i en sddan beskrivning. S4 finns det exempel pa dtgirder,
bade pé stats- och Lénderniva, som syftat till att frimja invandrares
integration. Vidare skall sigas att Tyskland fran och med borjan av
199o-talet har omvirderat viktiga delar av sin medborgarskapspolitik
och modifierat sina naturaliseringslagar i en liberal riktning. Numera
ir det darfor mojlige bade for den forsta, andra och tredje generatio-
nens arbetskraftsinvandrare att anséka om tyskt medborgarskap.

Den republikanska modellen illustreras bist med den franska politi-
ken. Frankrikes nationalitetsuppfattning bygger traditionellt pi en
republikansk idé om nationen som en politisk enhet, dir identiteten
som medborgare skall vara oberoende av hennes etniska eller konfes-
sionella tillhérigheter. Tilltrade till det nationella medborgarskapet
har dirfor i Frankrike, till skillnad fran Tyskland, inte gjorts bero-
ende av kriterier som etnisk tillhdrighet eller sliktskap. Hir dr det
istillet territorialprincipen som rider (jus soli). Medborgarskap ges
i princip automatiske till dem som fods inom landets territorium,
oavsett vilket medborgarskap som forildrarna har.

I Frankrike forenades 1960-talets expansiva politik for att frimja
invandrad arbetskraft med en stark tilltro tll nationens férméga att
absorbera nykomlingarna. Utgingspunkten var att invandrarna efter
en viss tid i landet enkelt skulle kunna ans6ka om och erhalla franskt
medborgarskap. Ett snabbr tilltride till medborgarskapet borgade
dven for en god integration. Till den republikanska traditionen hor
dven en motvilja mot att ”politisera” medborgarnas etniska eller
konfessionella tillhorigheter. Etnicitet och religion anses helt enkelt
utgora privata angeligenheter, som inte skall exponeras i den poli-
tiska/offentliga sfiren och som det inte heller tillhér statens ansvar
att aktivt frimja eller stodja.

Sverige brukar tas som exempel pa ett land vars politik placerar
sig i den mdngkulturella modellen. Tidigt beslutade man sig for att
inte féra en gistarbetarpolitik av det tyska slaget. Utgdngspunkten
for arbetskraftsinvandring till Sverige under 1960o-talet var samma
villkor p& arbetsmarknaden, men 4ven i en vidare vilfirdspolitisk
bemirkelse. Milet var att uppni en jimlik social standard for alla.
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I mitten av 1970-talet inférdes fordndringar av reglerna fér naturali-
sering sa att vistelseprincipen (jus domicili) fick ett stdrre genomslag
i Sveriges medborgarskapslagar, vilka annars traditionellt foljer hir-
stamningsprincipen. Nordiska medborgare kunde beviljas svenskt
medborgarskap om de bott i landet minst tvé &r och 6vriga utlindska
medborgare om de bott dir minst fem Ar.

S4 langt liknar politiken den republikanska modellen - invandrar-
na borde relativt snart erbjudas tillerade till fulla medborgerliga rit-
tigheter. Utmirkande f6r den mangkulturella modellen 4r emellertid
att sirskild hinsyn dven anses behéva tas till invandrarnas etniska
och kulturella tillhérigheter, for att integration skall bli en verklig-
het. Den svenska riksdagen beslutade exempelvis 1975 om en sirskild
“invandrar- och minoritetspolitik” dir man fastslog statens ansvar
att frimja invandrares mojlighet att (om de sa ville) hélla fast vid och
utveckla sina ursprungliga kulturella, etniska och konfessionella till-
horigheter. Kompletterande modersmalsundervisning fér barn med
annat modersmal dn svenska samt stdd till organisationer bildade av
invandrargrupper horde till de reformer som var tinkrta att f6rverk-
liga den nya mélsittningen. Sverige har genom denna politik kommit
att ses som representant for en “mangkulturell politik”. Andra lin-
der vars integrationspolitik ocksé ofta beskrivs som mingkulturell ir
Nederlinderna och Storbritannien.

De tre invandringspolitiska modellerna ger som vi ser skilda svar
“dels pa vari den kollektiva nationella identiteten bestar, dels vilken
politik som bist 4r 4mnad att frimja integration till denna gemen-
skap. Enligt den syn péd nationell identitet som forknippas med
gistarbetarmodellen - och som traditionellt illustreras med tysk
medborgarskapspolitik - dr det den etniska tillhorigheten som ut-
gor det férenande kittet. Integration till medborgargemenskapen
forutsitter hir i princip att alla delar en och samma etniska identi-
tet. Integrationspolitiska mal i forhillande till invandrarna definieras
foljaktligen bort. Politiska foretradare i Tyskland har i enlighet med
denna idealtypiska modell under ling tid ocksd hivdat en instillning
att wir sind kein einwanderungsland — vi utgér inget invandringsland.
For bide den republikanska och den méngkulturella modellen giller i
princip att den nationella identiteten inte skall bestimmas av kultur,
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religion eller etnicitet. Idealet i bida modellerna 4r att medborgar-
gemenskapen, det vi kan kalla demos, och den etniska gemenskapen,
vad som kan benimnas etnos, skall hillas atskilda. Strivan ir att
definiera den nationella identiteten i civila och politiska, men inte
etniska, termer. De tvd modellerna skiljer sig dock frin varandra di
det giller vilken politisk strategi som bist anses frimja mélet om en
integrerad medborgargemenskap. Enligt den republikanska model-
len ricker det med att invandrare pa ett relativt enkelt och snabbt sitt
ges tilltrade till en gemensam uppsittning medborgerliga rittigheter,
medan foretridare for den mangkulturella modellen hivdar att det
ddrutdver krivs vissa sirskilda rittigheter for dem som etniske, kul-
turellt eller religiost befinner sig i minoritetsstillning.

Pa vilket sitt har da dessa idéer, om vad den nationella identiteten
bestar i och hur en lyckad integrationspolitik bor se ut, att géra med
hur stater reglerar sin invandring? LAt oss aterknyta till det pésta-
ende som gjordes tidigare, att invandringspolitiken bestir dels av en
regleringsdimension, dels av en rittighetsdimension. Man kan siga
att staten har tv centrala intressen eller mal att ta hinsyn till i sin
invandringspolitik. Det ena malet 4r att reglera invandringen for att
anpassa den till ekonomiska och politiska konjunktursvingningar i
mottagarlandet. Det andra mélet ir att frimja invandrares integra-
tion till mottagarlandets samhills- och rittighetssystem, enligt nd-
gon av de principer som jag ovan redogjort for.

[ gistarbetarmodellen kan rittighetsdimensionen sigas nedpriori-
teras till formén for regleringsdimensionen. Hir halls utlinningarna i
stora stycken utanfor de rittigheter och férméner som den inhemska
befolkningen dtnjuter och staten uppndr pa si vis en gynnsam situa-
tion da det giller mojligheterna att styra invandringen i férhillande
till ekonomiska och politiska konjunktursvingningar. Nir efterfra-
gan pd arbetskraft avtar kan staten i princip krdva att invandrarna
dtervinder till sina hemlidnder. Som vi sett motiverades en sidan
politik i Tyskland med att invandrarna enbart befann sig i landet
temporirt — de betraktades som “géster”. Men talet om invandrar-
na som tillfilliga gister klingade alltmer ihdligt d4 det visade sig att
hundratusentals gistarbetare ind4 stannade permanent i landet och
da de fick barn vilka lika lite som sina férildrar hade del av fulla med-
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borgerliga rittigheter. En principiell frigestillning som gistarbetar-
modellen stéller pa sin spets 4r hur linge arbetskraftsinvandrare (och
andra utlindska medborgare) kan tillitas att leva i ett land utan ate
de far tillging till fulla medborgerliga rittigheter.

For linder som foljt antingen den republikanska eller mdngkul-
turella modellen har vi redan konstaterat att rittighetsdimensionen
ir viktig. Men iven invandringsreglering framstir for dessa stater
som en central angeldgenhet. De flesta linder som haft en nigorlunda
generos rittighetspolitik har dven deklarerat att denna politik férut-
sitter en reglerad invandring. Invandringskontrollen framstills som
en nddvindig (om in inte tillrdcklig) férutsitening fér invandrares in-
tegration i samhillet. I Sverige betraktade man i 1960-talets politiska
debatt invandringsregleringen nirmast som ett integrationspolitiskt
instrument. Myndigheterna skulle kontrollera invandringen med
hinsyn tagen till situationen bade pa arbets- och bostadsmarknaden,
i syfte att skapa forutsiteningar f6r jamlikhet, eller som den svenske
inrikesministern uttryckte sig i en riksdagsdebatt 4r 1968: det gillde
att forhindra ”import av arbetsloshet och import av bostadsslum”. 1
Europas invandringslinder ridde det under arbetskraftsinvandring-
ens dagar harmoni mellan invandringspolitikens bida dimensioner.
De allra flesta invandrare som kom var ocksd dnskade och behévda pa
arbetsmarknaden och det fanns en positiv instillning till invandring
hos den allminna opinionen. Men hur ser relationen mellan regle-
. “ring och rittigheter ut under mindre gynnsamma omstindigheter?

Restriktiv invandringspolitik
fran och med 1970

Den situation som ratt sedan slutet av andra virldskriget, med en
positiv och liberal syn pd invandring, férindrades snabbt frin och
med forsta hilften av 1970-talet. I samband med oljekris och lag-
konjunktur férsvann den stora efterfrigan pd arbetskraft i Europas
industrialiserade linder. Gradvis bytte staterna nu ut sin liberala
invandringspolitik mot férsok att istillet stoppa eller dtminstone
begrinsa ny invandring. Mojligheterna for arbetskraftsinvandring
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stingdes sd gott som helt. Men invandringen till Europa fortsatte, iven
om den dndrade karaktir. Istillet for arbetare kom asylsékande och
anhoriga till dem som tidigare invandrat. Vid denna tid 6kade invand-
ringstrycket pd linderna i vist fran linder i Tredje virlden. En mingd
faktorer som krig, fortryck av etniska minoriteter, vixande inkomst-
klyftor och en 6kad befolkningstillvixt gjorde att allt fler mdnniskor
sokte sig till Europa fér att fa skydd eller bittre livsbetingelser.

Med invandringsstoppet och den forindrade karaktiren pd in-
vandringen blev det en viktigare uppgift dn tidigare att differentiera
mellan olika typer av invandrare. Generellt giller att staten har skilda
overviganden att ta hinsyn till beroende pé vilket som betraktas som
framsta skl till att en minniska soker uppehallstillstdnd i landet. Det
kan understrykas att myndigheternas bedomningar av vad som ir
frimsta invandringsskil inte behover stimma 6verens med indivi-
dens egen subjektiva tolkning av varfér hon flyttat. Grovt sett kan
man siga att det finns tre huvudsakliga kategorier vad giller ski-
let for invandring, som mottagarlinderna har att ta hinsyn till i sin
invandringspolitik.

* For de invandrare som definieras som flyktingar enligt FN:s flyk-
tingkonvention (den s& kallade Genévekonventionen fran 1951) ir
staten i princip skyldig att erbjuda en fristad. Till kategorin flykting-
ar riknas i manga linder i praktiken dven dem som inte har flyk-
tingstatus enligt flyktingkonventionens definition, men som bedéms
vara "skyddsbehévande i 6vrigt”, som det heter i den svenska utlin-
ningslagen. I internationell ritt och EU-rdtt gors vidare en skillnad
mellan enskilda flyktingar/skyddsbehdvande och grupper av flyk-
tingar/skyddsbehdvande. Dessutom finns det i ménga linder regler
som gor det mojligt fér personer som inte har flyktingskil och hel-
ler inte bedoms vara skyddsbehovande, att anda 4 uppehallstillstdnd
pa grund av humanitira skil. Som begreppet antyder skall skilen di
vara knutna till omstandigheter som vidjar till humanitetens krav pa
hur en minniska bor bli behandlad.

Personer som ir anhdriga till dem som redan ir legalt bosatta i
landet utgor ytrerligare en kategori dir staterna i sin invandringspo-
litik 4r bundna av nationella sdvil som internationella regelverk. Det
deklarerade invandringsstoppet i Europa i borjan av 1970-talet fick
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som en omedelbar effekt att invandringen av anhoriga till de arbetare
som tidigare kommit markant 6kade. I exempelvis Frankrike forsok-
te politikerna att motverka denna utveckling genom forslag om att
begrinsa ritten till familjedterférening, att inte ge arbetstillstind till
dem som kommit som anhériga eller att helt enkelt sinda tillbaka
anhoriginvandrarna till ursprungslinderna. Samtliga forslag stop-
pades emellertid av nationell domstol, eftersom de betraktades som
illegala eller i strid med konstitutionen. Vilka som riknas till kretsen
anhoriga skiljer sig ndgot at mellan olika linder. I Sverige begrinsas
de som fir komma genom familjeanknytning till partner, minder-
ariga barn och i vissa fall dven till fordldrar. Hir kan dven nimnas
att en EU-medborgare som har uppehallstillstind i nigot av EU:s
medlemslinder kan ta med sina familjemedlemmar dit utan att dessa
behéver ndgot eget uppehillstillstand.

Slutligen kan man urskilja en kategori dir skilet for uppehallstill-
stand 4r arbere. Mojligheten for legal arbetskraftsinvandring stingdes
i de europeiska linderna s& gott som helt i bérjan av 1970-talet, dven
om det finns vissa variationer mellan Europas stater dd det giller
hur stringt denna regel sedan tillimpats. Sverige tillhér de linder
som tillimpat en mycket restriktiv hillning vis-a-vis arbetskrafts-
invandring. I Sverige fir sidan invandring enbart férekomma i un-
dantagsfall, for nyckelpersoner inom industrin, naringslivet och det
kulturella omradet. Det ir mojligt att bevilja kortare arbetstillstdnd i

syfte att ticka en tillfallig arbetskraftsbrist inom ett visst yrke. Vidare
kan exempelvis personer som har lednings- och specialistuppgifter
i internationella koncerner eller som skall utféra specifika insatser
inom kultur, undervisning, forskning eller idrott beviljas tidsbegran-
sade arbets- och uppehillstillstind.

Sammantaget kan man konstatera att staten i princip har skilda
overviganden att ta hinsyn till vad giller de ovan refererade katego-
rierna. I férhallande till flyktingar och anhoériginvandrare méaste den
ta hinsyn till sdvil moraliska som konventionsbundna forpliktelser
av ett helt annat slag 4n da det giller arbetskraftsinvandring. 1 det
senare fallet giller att staten i forsta hand bor ha det egna landets
ekonomiska och politiska intresse for dgonen i formuleringen av
politiken. Syftet med arbetskraftsinvandring dr kort sagt att gynna
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mottagarlandet. Motsvarande kan inte hdvdas i férhallande till flyk-
ting- och anhoriginvandring. Dir ir syftet istillet att erbjuda skydd
eller frimja manniskors mojlighet att aterférenas med sina familjer.
Detta utesluter givetvis inte att dven flykting- och anhériginvandring
kan gynna mottagarlandet, ekonomiskt och pa annat sitt. Podngen ir
dock att urvalet av vilka som dé far stanna méste f6lja de kriterier som
anges i internationella och nationella regler om flykting- respektive
familjedterféreningar och inte exempelvis vilken yrkeskategori som
det pa den inhemska arbetsmarknaden rdder mest brist pa.

Det ovan sagda utesluter inte att det 4nda 4r mottagarlandets eko-
nomiska och politiska situation som i hog grad styr staternas regle-
ringspolitik, ocksé da det giller kategorierna flyktingar och anhériga.
Tvirtom kan man se att tstramningar i exempelvis flyktingpolitik
ofta motiveras just med hinvisning till de nationella férhillandena i
mottagarlandet - som hog arbetsloshet, diliga statsfinanser eller en
negativ folklig opinion gentemot invandrare och flyktingar. Vad jag
hir velat klargora 4r emellertid att det nationella egenintresset i dessa
fall alltid méste vigas mot skyldigheten att erbjuda en fristad for dem
som dr pé flykt eller som onskar dterforenas med sin familj.

Med det deklarerade invandringsstoppet i borjan av 1970-talet
riktades fokus mot staternas mojligheter att reglera invandringen.
Men vad ir det egentligen for politiska styrmedel som har stir till
buds? I politisk debatt och dven forskning anvinds ibland uttrycket
’migration management” for att beskriva statens forsok att styra,
eller 4&tminstone paverka, migrationen. I begreppet ligger ett forsok
till helhetssyn pa de ménga olika aspekter som ticks in av det invand-
ringspolitiska filtet. Dit kan man rikna fragor som ror allt fran det
att minniskor beslutar sig for att migrera fram till att de blir en del av
mottagarlandets befolkning, permanent eller temporirt.

Enligt helhetssynen ligger ett forsta viktigt omride for politiska
satsningar utanfor mottagarlinderna. Invandringslinderna kan genom
att rikta sin politik mot férhéllandena i de s kallade sindarldnderna
forsoka att forandra forutsittningarna fér minniskors 6nskan eller
behov att utvandra. S3 kan insatser f6r att bekimpa fattigdom och
frimja ekonomisk utveckling presenteras som ett sitt att indirekt
ocksd motverka att minniskor flyttar frin sitt land av ekonomiska
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skil (for att bli vad som i den inrikespolitiska debatten i europeiska
linder ibland kallas fér "ekonomiska flyktingar”). Utvecklingspolitik
framstills ofta dven som ett sitt att motverka irreguljir arbets-
kraftsinvandring. Politik for act frimja minskliga rittigheter kan pa
motsvarande vis betraktas som ett sitt act férhindra att minniskor
tvingas fly sitt hemland av exempelvis politiska skil. Det har ifraga-
satts i vilken grad insatser som de ovan nimnda verkligen bidrar till
att begrinsa utvandring. Ekonomisk och politisk utveckling i ett land
kan snarare fi som effekt att utvandringspotentialen okar, bland an-
nat genom att minniskor fir stérre mojligheter och tro pa sin egen
formaga att utvandra. Det 4r dven rimligt att anta att insatser som de
ovan nimnda inte kan dndra pa de ekonomiska klyftor som rdder mel-
lan olika delar av virlden och att drivkraften att genom utvandring
forsoka skapa sig en bittre livssituation ddrmed kommer att besta.
Invandringslindernas férsok att paverka migrationen genom politik i
sindarlinderna kan dven ske pd ett mer direke sitt, genom krav pa vi-
sum eller arbets- och uppehilistillstind som utvandrarna méiste soka
redan i sitt hemland, eller genom informationskampanjer i syfte att
paverka utvandringen. Under de senaste decennierna har man kun-
nat mirka en tendens hos dé europeiska staterna att i 6kande grad
forligga regleringspolitiken utanfor det egna landets territorium.

Men ocksd inom det egna landets territorium sker forstds en rad
dtgirder f6r att kontrollera invandringen. Visumkontroller vid gran-
sen, granskning av asylsokandes ans6kningar, krav pd arbets- och
uppehillstillstand, anvindande av ID-kort, inspektioner pa arbets-
platser samt sanktioner mot arbetsgivare som anvinder sig av odoku-
menterad arbetskraft dr alla exempel pa den kontroll som utlindska
medborgare kan bli féremal for, nir de vil har tagit sig till ett invand-
ringsland. Aven hir kan man emellertid se en tendens hos staterna
att forsoka ace forldgga ansvaret {6r invandringsregleringen till andra
omraden in det egna territoriet. Exempelvis fir en person som sdker
asyl och som kommer frin ett land som betraktas som ”sikert” som
regel 4tervinda dit direkt utan nirmare utredning. Och om det visar
sig att en asylsokande pi sin firdvig har passerat ett s kallat sikert
land skickas hon som regel tillbaka dit for vidare utredning.

En allt viktigare uppgift for de europeiska linderna har blivit att
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forsoka motverka illegal invandring eller, som det dven kallas, migra-
tion utanfor reglerna (se vidare Gregor Nolls bidrag i denna bok for
en analys av den irreguljira invandringen till EU och dess kopplingar
till asylsystemet). Denna form av invandring kan dels besta av perso-
ner som har rest in i en stat utan att ha ritt ate gora s, kanske med
falska dokument, dels av personer som haft ritt att resa in i staten
for att vistas ddr under en viss begrinsad tidsperiod, men som sedan
stannat kvar i strid med sitt tillstdnd. Den senare gruppen kan i sin
tur bestd av personer som rest in med visering, turister, gaststudenter
eller asylsokande som har fatt avslag pd sin ansokan om uppehélls-
tillstand. Ett av de mest effektiva sitten for staten att motverka in-
vandring utanfor reglerna ir att genom 6vervakning och sanktioner
motverka férekomsten av en svart arbetsmarknad. I stater med en
stark fackforeningsrorelse finns det generellt en stérre kontroll av
arbetsmarknaden, vilket gér det svérare for arbetsgivare ate anstilla
savil inhemsk som utlindsk illegal arbetskraft.

En annan dtgird som flera linder har vidtagit i syfte att hantera
situationen med invandring utanfor reglerna ar si kallade regulari-
seringar eller amnestier av de utlindska medborgare som lever och
verkar i landet utan att ha tillstdnd. I EU-staterna i sodra Europa har
sedan bérjan av 198o-talet drygt 3 miljoner personer pa detta vis er-
héllit legal status. Det finns inom EU en diskussion om dessa atgarder
och vissa erfarenheter pekar mot att amnestierna snarare leder till att
migrationen utanfér reglerna 6kar. Det skall hir ocksd sdgas att stater
ibland ser mellan fingrarna pd den illegala utlindska arbetskraften,
eftersom den de facto fyller ett behov av rorlig arbetskraft inom vissa
delar av arbetsmarknaden. Som en f6ljd av ridsla for terrorddd efter
den 11 september har emellertid minga stater skdrpt sina regler och
metoder for att 6vervaka migrationen éver grinserna och de utlin-
ningar som vistas i landet.

Vilfardspolitiken i mottagarlinderna kan dven sigas vara en del av
regleringspolitiken, eller dtminstone falla inom ramen for vad som 4r
invandringspolitiskt relevant. Vilfirdssystemet innebir for det forsta
en kontrollmekanism i sig sjalv. Det dr svarare att leva som odoku-
menterad invandrare i ett land med vl utvecklad vilfirdsapparat 4n
annars, eftersom man dér ideligen stoter pd situationer som innebér
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kontroll av ens status — inom sjukvard, skola, bostadsférmedlingar
etcetera. For det andra kan vilfardspolitiken i mottagarlandet ha be-
tydelse for om det skall anses attraktivt for invandrare att ta sig till
landet - det utgér med andra ord potentiellt en si kallad ”pull-fak-
tor” (se vidare Olof Aslunds bidrag i denna bok for en presentation av
teorier om vilka faktorer som péverkar vart olika personer migrerar).
Slutligen kan den forda vilfardspolitiken dven forvintas inverka pa
invandrares mojligheter att integreras i det nya landet, vilket i sin tur
har betydelse f6r invandringspolitiken.

Vi har nu talat om olika aspekter av staternas regleringspolitik,
som syftar till act kontrollera vilka invandrare som tar sig dver grin-
serna. Men vilken status erhdller invandrarna di de vil har kommit
inilandet? Nedan skall jag referera tre typer av legal status, vilka kan
betraktas som olika ”stationer” pa vigen mot fullt medlemskap i den
nationella gemenskapen.

Tempordrt uppehdllstillstind ger ritren att under en viss begrinsad
period vistas i landet. Tidsbegrinsade uppehillstillstind kan fore-
komma i ménga olika sammanhang. Giststudier, besok och tids-
begrinsat arbete ir situationer dér detta uppehallstillstind kan vara
aktuellt. Asylsokande har i praktiken ett temporirt uppehallstillstdnd
eftersom de har ritt att vistas i landet s linge som de vintar pa be-
sked om de far stanna eller inte. I samband med kriget i det forna
Jugoslavien inférde manga europeiska stater ocksd méjligheten att
under en tidsbegrinsad period ta emot asylsokande och skyddbeho-

“vande. Ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd kan vidare ges som ett
forsta steg pd vigen till permanent uppehallstillstdnd. S& giller dill
exempel i Sverige (och flera andra linder) att personer som ir (eller
vill bli) gifta eller sammanboende med ndgon som bor i landet forst
beviljas olika perioder av temporirt uppehillstillstind innan de kan
erhilla ett permanent tillstind.

Permanent uppehdllstillstand innebar att personen har ritt att arbeta
och bo i landet utan négra tidsrestriktioner eller krav pa att fornya
sitt tillstind. Med det permanenta uppehéllstillstindet f6ljer dven en
rad rittigheter. Utvecklingen sedan andra virldskriget har lett till
att skillnaden i detta avseende minskat mellan permanenta invanare
som har respektive saknar statsrittsligt medborgarskap. Statsvetaren
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Tomas Hammar har introducerat termen denizen for att beskriva sta-
tusen for de permanenta legala invinare som har tillgang till stora de-
lar av de medborgerliga rittigheterna, men som inte statsritsligt sett
ir medborgare i landet i friga. Medan denizens har s gott som fulla
civila och sociala rittigheter 4r deras politiska rittigheter begransa-
de. Framfor allc har de inte ritt att rosta och kandidera i nationella
parlamentsval. I vissa linder (ddribland Sverige) har denizens efter
ett visst antal &r i landet rite att delta i lokala val och kandidera for
politiska fortroendeposter pé lokal nivd. I de flesta linder dr denna
moijlighet dock stingd.

En utlindsk medborgare kan for det tredje erhélla status som stazs-
ranslig medborgare. Detta innebir att man dtnjuter fulla medborger-
liga rittigheter. Som ovan nimndes innebir det i de flesta fall att
tillgdngen till medborgerliga civila och sociala rittigheter dven kom-
pletteras med fulla politiska rattigheter. Statsritesligt medborgarskap
giller som villkor for att ha ritt att rosta och kandidera i parlaments-
val. Vidare har det statsrdtesliga medborgarskapet en central bety-
delse for individens trygghetr di det galler ritten att vistas i landet.
Medborgarskapet kan dirfor kallas for det tidsmissigt slutgiltiga eller
kvalitativt ”ultimata” uppehallstillstindet. Enligt exempelvis svensk
grundlag ir det en minsklig rattighet att inte fa sitt medborgarskap
dterkallat, eller att bli landsforvisad. Personer med statsrittsligt
medborgarskap atnjuter dven statens diplomatiska skydd vid vistelse
utomlands.

Som vi diskuterade tidigare har olika linder historiskt utvecklat
skilda principer for vilka invanare som skall tillerkdnnas medlemskap
i den nationella politiska gemenskapen. Aven om man kan notera
gemensamma trender i utvecklingen av de europeiska staternas med-
borgarskapspolitik kvarstdr betydande skillnader mellan linderna.
Att reglerna inte i hogre grad har harmonierats har att géra med att
medborgarskapet ir intimt forknippat med forestillningar om natio-
nell identitet och vad det innebir att tillhora landets politiska gemen-
skap. Samtidigt kan ingen bortse frin att medborgarskapsfrigorna
iven hinger samman med vad som for en liberal demokrati utgér
grundliggande normer om politisk jimlikhet och integration. Ett
sdte att betrakta politisk integration r att anknyta till idén om det
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reella medborgarskapet, si den har utvecklats i den engelske sociolo-
gen T.H. Marshalls efterfoljd. Enligt denna tanke forutsitter politisk
integration att alla far tillging till en gemensam uppsittning civila,
sociala och politiska rittigheter. Ur det perspektivet dr det proble-
matiskt om vissa invdnare systematiskt exkluderas frin de rittigheter
som giller fér resten av befolkningen. Savil enskilda individers rit-
tigheter som sambillets kollektiva integration stdr hir alltsa pa spel.

Utlindska medborgare som under en lingre tid lever med tempo-
riart uppehillstillstind i mottagarlandet utgdr i denna bemirkelse det
storsta problemert, eftersom de s& gott som helt star utanfér de med-
borgerliga rittigheterna. For kategorin denizens ir situationen vis-
serligen bittre. Som redan nimnts har utvecklingen under de senaste
decennierna lett till att denna kategori erhillit si gott som samma
civila och sociala rittigheter som invinare med statsrittsligt medbor-
garskap. De har dirmed stérre mojlighet att integreras i samhallet.
Men denizens dr samtidigt uteslutna fran viktiga delar av det poli-
tiska rattighetsskiktet, framfor allt ritten att résta. Om en kategori av
den permanenta befolkningen i ett land stir utanfér fulla medborger-
liga rittigheter méste det sammantaget betraktas som ett problem for
demokratin och den 6vergripande integrationen i samhillet.

Lt oss nu atervinda till relationen mellan invandringspoliti-
kens bida dimensioner, dels den som handlar om reglering, dels den
som avser integration till mottagarlandets rittighetssystem. Som jag
tidigare namnt skriver de flesta invandringslinder under pé ett an-
tagande om att en restriktiv inresekontroll generellt innebir bittre
moijligheter for invandrare att integreras i samhillet. Reglering anses
med andra ord behovas for att frimja integration. Bakom pastdendet
ligger en tanke att den inféddda befolkningen har littare att accep-
tera och vilkomna nya invdnare om de litar pd att staten utovar viss
kontroll av vilka som slapps in éver landets grinser. Den politiske
filosofen Michael Walzer har hivdat att det finns ett samband mellan
kontrollen av ett lands grinser och férutsiteningar for integration av
invandrare, eller som han uttrycker det ”grannskapen kan vara 6ppna
endast om linderna dr dtminstone potentiellt slutna”. Omvint giller
att samhaillen har en tendens att sluta sig i sig sjilva om grinserna ir
helt 6ppna.

60



INVANDRINGS- OCH MEDBORGARSKAPSPOLITIK | EUROPA

Antagandet ovan skulle alltsd betyda att om vi som medborgare
litar pa att staten genom sin regleringspolitik ser till att enbart de
som har ”rdtt” att komma in fir tilleridde, ir vi mer benigna 4n annars
att vilkomna nykomlingar. Det borde féljaktligen innebira att man
bide skall ha fértroende f6r de principer som regleringspolitiken ut-
gar frin och det sitt pa vilket politiken implementeras. Och omvint,
att om vi #zze litar pa att staten skoter sin uppgift att kontrollera och
reglera migrationen till landet, sa kommer klimatet f6r invandrares
integration generellt sett att bli simre 4n annars. Som exempel pi
det senare kan vi kanske ta det slags diskussioner som girna upp-
muntras av frimlingsfientliga partier, att de minniskor som far asyl
egentligen inte ir "riktiga” flyktingar, utan snarare lyckosckare som
kommit for att sko sig ekonomiskt pa landets vilfardssystem, pd be-
kostnad av pensionirer och andra utsatta kategorier i befolkningen.
Det dr knappast en instdllning som gynnar invandrares integration i
det mottagande sambhiillet.

Man kan spekulera i om det folkliga misstroendet for statens for-
maga att skota kontrollpolitiken har 6kat sedan bérjan av 1970-talet.
I den min medborgare uppfattade det som att staternas stringare
inresekontroller skulle leda till att invandringen avstannade, fanns
det ju anledning att vara besviken pé politikens utfall. Invandringen
fortsatte som vi sett, men i en annan form. Férekomsten av illegal
invandring, till exempel genom uppmirksammade incidenter med
flyktingsmugglare, kan heller knappast ha 6kat minniskors fortro-
ende for att staten dger makten att helt kontrollera migrationen éver
grinserna. Tvirtom kan det ge grogrund for frimlingsfientliga par-
tier, som féresprakar tuffare tag vad giller grinskontroller och av-
visningar och begrinsade rittigheter fér utlindska medborgare som
lever i landet (se vidare Anders Widfeldts bidrag i denna bok for en
diskussion om sambandet mellan invandring och framgingar for
hogerpopulistiska partier). Statsvetaren Michael Hollifield har visat
hur ett parti som det hogerpopulistiska Front National i Frankrike
bidragit till att begransningar i invandrares rittigheter i mottagar-
landet kommit att ses som en strategi for att motverka vad som
uppfattas som en for stor invandring. Som en f6ljd av denna process
har den republikanska modellen i Frankrike med liberala principer
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for att nd nationellt medborgarskap kommit att férsvagas.

Med utgdngspunkt i den invandringspolitiska perioden frin 1970-
talets borjan kan man dven formulera en hypotes som narmast vinder
upp och ned pi tanken att reglering dr ett sitt att frimja integration.
Enligt denna hypotes bidrar en restriktiv regleringspolitik nimligen
snarare till att forodrra relationerna mellan infédda och invandrade,
genom att fokus i si hog grad riktas mot statens strivan ate pa olika
sitt stinga invandringen ute. Den politiska diskussionen bidrar med
sin betoning pé grinskontroller och avvisningar med andra ord till att
den inhemska befolkningen forknippar a/la invandrare med hotbilder
och problem. Sjilva ordet ”invandrare” tenderar att bli liktydigt med
?den som inte ir onskad”.

En ny period i den
invandringspolitiska historien?

Som vi nu sett kan invandringspolitiken sedan slutet av 1970-talet
beskrivas som en period av restriktiv reglerings- och kontrollpolitik.
Vad skall vi da kalla den aktuella europeiska invandringspolitiken i
bérjan av 2c00-talet? Att nu utropa slutet pd den restriktiva perioden
ter sig knappast motiverat. Det aktuella politiska intresset i Europa
~ liksom i resten av vistvirlden - kretsar i allra hogsta grad kring
forsok att kontrollera migrationen over grinserna och att évervaka
nirvaron i de olika linderna av de utlindska medborgare som kom-
mit som invandrare. I skuggan av terrorhot har staternas agerande
pa det invandringspolitiska filtet i allt hogre grad kommit att for-
knippas med frigor om sikerhet och férsvar. Invandring betraktas
som synonymt med problem och hotbilder. Samtidigt kan man i den
senaste tidens debatt urskilja tongéngar som markerar nagot nytt. P4
flera hill runt om i Europa efterfrigas nu en 6kad invandring frin
linder utanfér EU.

Bakgrunden till den nya debatten om arbetskraftsinvandring
ir den demografiska situation som rider i de europeiska linderna,
liksom i resten av den rika virlden. Liga fodelsetal i kombination
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med att vi lever allt lingre innebir att linderna har eller gr mot
en aldrande befolkning. Denna demografiska situation kommer att
ha lingtgaende konsekvenser for arbetsmarknaden i de europeiska
linderna. I de flesta av Europas linder kommer tidigare stora arskul-
lar att limna arbetskraften utan att de ersitts av motsvarande stora
ungdomskullar. Den aldrande befolkningen medfér dessutom att
de som befinner sig i arbetsfor dlder genom sitt forvirvsarbete skall
forsorja den offentligt finansierade vilfirden for allt fler personer.
Enligt prognoserna férvintas manga av EU-linderna om 25 4r haen
befolkning dir var fjirde person ir ildre dn 65 4r. For vissa linder
kommer andelen ildre att vara innu hogre medan den i andra fall blir
ndgot ligre. Enligt berikningarna kommer Italien att fi den ildsta
befolkningen och Irland den yngsta.

Arbetskraftsinvandring har pd manga hill i Europa setts som en
l6sning p& problemet med en 4ldrande befolkning, eller &tminstone
som ett satt att mildra dess effekter (for en analys av om invandring
verkligen skulle kunna utgora en l6sning pd Europas demografiska

“problem, se Jan Ekbergs bidrag i denna bok). De principiella frige-

stillningar som vi tidigare diskuterat och som berér invandrings-
politikens reglerings- respektive rittighetsdimensioner, ir i hogsta
grad aktuella dven i den nya debatten om arbetskraftsinvandring.

En forsta friga for regleringspolitiken ar enligt vilken princip som
staterna skall géra urvalet av dem som far uppehallstillstdnd i landet.
Som vi sig tidigare kan staten i friga om arbetskraftsinvandring pa
ett helt annat site dn i forhallande till flykting- och anhériginvandring
sitta det egna landets ekonomiska och andra intressen i férgrunden.
Men att siga att det dr vad som ligger i mottagarlandets intresse som
bestimmer politiken {6r arbetskraftsinvandring ger i sig inte svar pd
hur detta bast definieras eller hur staten viljer ut vilka invandrare
som bist frimjar detta intresse. Ser man till hur stater tidigare har
agerat kan négra principiellt olika urvalsstrategier urskiljas.

Arbetstillstind kan {6r det forsta ges till en individ som blivit er-
bjuden ett specifikt arbete av en pé forhand godkind arbetsgivare.
Uppehélistillstindet knyts d4 till en viss anstillning och arbetsgivare.
For det andra kan tillstind ges for vissa yrken eller sektorer dar man
bedomer att det rdder arbetskraftsbrist i landet. Uppehallstillstindet
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ir di inte knutet till en specifik tjdnst eller arbetsgivare, utan till ett
visst yrke. Bdda dessa strategier forekommer i flera europeiska sta-
ter och i diskussionerna om en 6kad arbetskraftsinvandring fram-
hélls ofta att man bor satsa pé att ge foretride it arbetare inom vissa
sektorer dir det rider arbetskraftsbrist, exempelvis IT, sjukvird och
tillverkningsindustri.

En tredje strategi for urval dr ate ge tillstdnd till personer som man
utifrdn ett brett spektra kriterier bedémer vara av intresse f6r den in-
hemska arbetsmarknaden. Det handlar d inte om att rekrytera min-
niskor till en viss tjdnst eller yrkessektor, utan att vilja ut dem vars
humankapital motiverar uppehéllstillstind. Kanada har under en
lingre tid tillimpat denna strategi i sin invandringspolitik. I Europa
ir det framfor allt Storbritannien som provat pa denna typ av, som de
ibland kallas, horisontella regler. Rent praktiskt genomfors strategin
genom ett poingsystem ddr man for varje ansokare av uppehallstill-
stand riknar samman poing pa en rad olika kriterier som anses spela
roll for mojligheten att utgora ett positivt tillskott pa arbetsmarkna-
den. De kriterier som man kan erhilla poing fér kan exempelvis vara
alder, utbildning, yrke, tidigare inkomst etcetera.

Som en sirskild fjirde urvalsstrategi kan man rikna det da staten

prioriterar vissa ursprungslinder i sin urvalspolitik. I manga linder
ges minniskor fran grannlinder, forna kolonier eller fran linder som
delar samma sprak- eller kultursfir foretride i arbetskraftsinvand-
.ringen. Man kan konstatera att det d4 ocksi ligger andra intressen dn
* de strikt ekononomiska och arbetsmarknadspolitiska bakom urvalet.
Att prioritera arbetskraftsinvandring frin vissa linder kan exempel-
vis syfta till atc uppritchalla nira relationer till dessa linder av histo-
riska, kulturella och politiska skil. Den nordiska arbetsmarknaden,
skapad 1954, kan ses som ett exempel pa att ge vissa linder foretride
for arbetskraftsinvandring. Flera europeiska linder har dven upprit-
tat s kallade tvdpartsavtal med ett annat land utanfér EU.

Den fria rérligheten inom EU, med méjlighet for medborgarna att
flycta mellan medlemslanderna for att soka jobb, kan ocksd ses som
ett exempel pa den fjirde strategin, att sarskilt frimja mojligheten till
arbetskraftsmigration mellan vissa stater. Den fria rorligheten och
den gemensamma inre marknaden har emellertid inte lett till ndgon
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mer omfattande migration mellan medlemslinderna, dven om den
har okat. Detta har att géra med att alla linder delar samma demo-
grafiska problem. Konkurrensen om arbetskraft har dirmed hirdnat.
I och med detta finns det skil fér samverkan mellan linderna i EU
for att samordna rekryteringen av invandrad arbetskraft. Férsok har
ocksd gjorts for att skapa enighet kring regler for arbetskraft frin
linder utanfér EU, men hittills utan resultat. I januari 2005 presente-
rades en s kallad gronbok, som underlag {6r vidare diskussioner. Dar
nimndes bland annat méjligheten att inféra nigot som skulle komma
att likna det amerikanska systemet med sé kallade ”green card” - det
vill siga ett arbets- och uppehéllstillstdnd som ger en invandrare méj-
lighet att fritt soka arbete inom hela EU-omradet. Frigan om vilken
strategi som ir bast lampad fér en gemensam politik for arbetskrafts-
invandring diskuterades ocksd, men man tog inte stillning fér vilken
strategi som var bist - den dir foretride ges 4t arbetare inom vissa
sektorer eller den dir individen utifrin sina egenskaper bedéms vara
av intresse for arbetsmarknaden.

I debatten om arbetskraftsinvandring tas dven frigan upp hur den
kan piverka utvecklingen i sindarlinderna. Savil negativa som po-
sitiva effekter kan skonjas. En oro ir att denna migration skall inne-
bira drinering av viktigt humankapital fér sindarlinderna - vad som
ibland sammanfattas under begreppet ”brain drain”. Men utvand-
rarna kan dven innebira ett positivt bidrag till landet pa lite lingre
sikt, genom att dtervinda hem med nya kunskaper och erfarenheter.
Utvandrarna sinder dessutom ofta hem stora summor pengar — s
kallade remitteringar — som kan komma slikt och vinner till godo i
hemlandet.

De curopeiska staterna stir i den nya debatten om arbetskrafts-
invandring dven infor frigan vilken rittslig status som de utlindska
arbetarna skall erhélla i mottagarlandet. Som vi tidigare konstaterat
kan man hir tala om tva bevekelsegrunder, vilka inte alltid gir hand
i hand. P4 ena sidan har vi statens intresse att kunna styra invand-
ringen pa ett flexibelt site i férhillande till ekonomiska och politiska
konjunktursvingningar. P4 den andra sidan har vi en rittighetsdi-
mension. Hur linge, och under vilka premisser, kan man lita méin-
niskor leva utan dtnjutande av fulla medborgerliga rittigheter? Skall
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man folja en gistarbetarmodell, med temporir status, eller skall de
nya arbetskraftsinvandrarna erbjudas permanent status? De olika
linderna gor har skilda bedomningar, som delvis hinger samman
med vilken politisk modell som etablerades under den tidigare perio-
den av arbetskraftsinvandring efter andra virldskriget. Ett land som
Sverige, som tidigt deklarerade att likvirdiga villkor skulle gilla for
invandrade och infédda arbetare, intar en skeptisk hdllning till tem-
porira uppehillstillstind. Hir talar man istillet om att erbjudande
om permanent uppehallstillstind - och det faktum att medborgar-
skapslagarna medger dubbelt medborgarskap - kan framstillas som
en fordel i konkurrensen om utlandsk arbetskraft.

Slutligen aktualiserar den nya debatten om arbetskraftsinvandring
idven fragor hur relationen ser ut mellan regleringspolitik och invand-
rares forutsittningar att integreras i mottagarlandets samhaills- och
riatessystem. Man kan hir ta utgingspunkt i den hypotes som nimn-
des tidigare, att politikens fokus pd kontroll och utestingning av in-
vandring, riskerar att leda till ett negativt klimat f6r dem som vil
slar sig ned i ett europeiskt land. Under 1980- och 1990-talen har vi
i Europa vant oss vid en sidan till storsta del negativ och problem-
inriktad invandringspolitisk debatt, dir férsok att kontrollera EU:s
yttre grinser gett upphov till att unionen av minga betraktats som
ett "Fortress Europe”. Med en optimistisk hypotes kan man gora gil-
lande att'de nya tongéngar som hors i frigan om arbetskraftsinvand-
ring till EU bidrar till att befolkningen i de olika EU-ldnderna ocksé
kommer att ha en mer positiv grundinstillning till de invandrare som
slar sig ned, vilket frimjar integrationen.

Den socialdemokratiske finansministern i Sverige, Pir Nuder, an-
lade i ett uttalande i maj 2005 en liknande optimistisk tolkning d4 han
hivdade att en mer éppen politik fér arbetskraftsinvandring kunde
innebira en fordel for integrationen. Ministern menade att ”arbets-
kraftsinvandrarna kan bryta ny mark och utgéra foregdngsexempel
for andra. Inte minst kan de férmé arbetsgivare och andra att inse
virdet hos de invandrare som redan finns hir. Infédda svenskar skulle
nog behova vinja sig vid att chefen inte behéver vara infédd och att
headhuntad personal kan ha utlindskt efternamn”. Finansministern
hoppades med andra ord pd att en positiv syn pd de nya arbetskrafts-
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invandrarna skulle kunna ”spilla 6ver” till att gilla invandrare gene-
rellt. Uttalandet blev uppmirksammat darfor ate det brét mot det
stillningstagande som annars dominerat den socialdemokratiska rege-
ringens politik, nimligen att dérrarna for arbetskraftsinvandring inte
borde &ppnas s linge som stora delar av de invandrare som redan
befinner sig i landet star utanfér arbetsmarknaden.

Med en mer pessimistisk hypotes kan man hivda att den hir refe-
rerade diskussionen om arbetskraftsinvandring till Europa inte kom-
mer att piverka invandringsdiskursen i en mer positiv riktning. P4
samma sitt kan man i friga om den svenske finansministerns opti-
mistiska féorhoppningar pipeka att arbetskraftsinvandring lika girna
kan leda till ett a- och ett b-lag pa den svenska arbetsmarknaden, dir
a-laget bestdr av de nya arbetskraftsinvandrarna och b-laget av perso-
ner som fatt uppehallstillstind av asylskil eller humanitara skl

Framtidsutsikter

Som en foljd av de demografiska problemen med en aldrande befolk-
ning har frigan om framtida arbetskraftsinvandring blivit aktuell i
manga av EU:s medlemsstater. Jag har i detta kapitel diskuterat nig-
ra av de grundliggande principiella frigor som stater stalls infor da
de stdr som mottagare for invandring. Grovt sett handlar det dels om
hur invandringen regleras, dels om vilken rittslig status som invand-
rarna erhiller da de vil finns i landet. Dessa aspekter ir i hégsta grad
aktuella dven da det giller diskussionen om att i framtiden dppna
Europas dorrar for arbetskraftsinvandring. De europeiska linderna
har valt sinsemellan olika sitt att férhélla sig till dessa principiella
frigestillningar. Uppfattningar och traditioner om vad som ir det
bista forhdllningssitter gir ofta starke isir, vilket bidrar till att for-
std svarigheterna for linderna att nd gemensamma lésningar inom
ramen for den Europeiska unionen. De existerande olikheterna mel-
lan linderna - och det faktum att invandring aktualiserar grundlig-
gande frigor om den nationella identiteten - talar for att det dven i
framtiden kommer att vara svirt att harmonisera politiken.

Vid sidan om olikheterna mellan linderna har den historiska ex-
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posén dven lyft fram gemensamma trender i den europeiska invand-
ringspolitiska historien. Vi boérjade framstillningen med perioden
fore forsta virldskriget (1860-1914) som priglades av ekonomisk libe-
ralism och fri invandring. Forsta virldskriget markerade 6vergingen
tll et skede med restriktiva invandringsregleringar (1914-1945),
motiverade av ekonomisk protektionism och rasistiska forestillning-
ar om "battre” och "simre” folkslag. Efter andra virldskriget f6ljde
cirka trettio ar av relativt fri invandring till Europas industrialiserade
linder vilka behovde arbetskraft i tider av stark ckonomisk tillvixe
(1945-1973). Det var det tidiga 1970-talets oljekris och ekonomiska
ligkonjunktur som satte stopp for efterkrigstidens expansiva arbets-
kraftsinvandring. Decennierna som direfter fljde har priglats av
staternas forsok att pa olika st stoppa eller dtminstone begrinsa
invandringen.

Fragan har stillts om den nu aktualiserade efterfrigan av utlindsk
arbetskraft gor det relevant att tala om ett nytt skede i Europas in-
vandringspolitiska historia. S4 hir avslutningsvis kan vi konstatera
att det dtminstone 4n si linge 4r tveksamt om det kommer att inne-
bira ett sddant trendbott. Dagens europeiska politik domineras fort-
farande av en restriktiv reglering av invandringen, en situation som
ytterligare forstirks av hotet fran internationell terrorism. Frigan om
arbetskraftsinvandring avser dessutom oftast enbart en hgutbildad
elit” av de potentiella invandrarna. En férhoppning man dnda kan

Chysa dr att den aktuella debatten om arbetskraftsinvandring kan bi-
dra till en férindring av det sitt vi blivit vana att tala och tinka om
invandring. Parallellt med den diskussion som nistan undantagsldst
betraktar migration som presumtiva hot, problem och samhillseko-
nomisk belastning, framstills invandringen hir i positiva termer
som en mdojlig 16sning och ekonomisk tillgng f6r det mottagande
landet.

Kallor och litteratur

Diskussionen om olika principiella aspekter i invandringspolitiken
himtas till stora delar frin en antologi som ocksd innehéller en rad
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intressanta linderstudier: Grete Brochmann & Tomas Hammar
(red.), Mechanisms of Immigration Control: A Comparative Analysis of
European Regulation Policies, (Berg, Oxford, 1999). For en 6versikt av
pagiende forskning om olika aspekter av internationell migration
kan dven hinvisas till Kristof Tamas, Mapping Study on International
Migration (Institutet for framtidsstudier, Stockholm, 2004).

Michael Walzers diskussion om férhillandet mellan grinsregle-
ringar och integration kan man hitta i en bok utgiven pa svenska dr
1993: Pluralism och jamlikhet: en teori om rirvis fordelning (Daidalos,
Stockholm, 1993). En studie som frin ett svenskt perspektiv analyse-
rar hur invandring under de senaste decennierna kommit att kopplas
samman med forsvarsfrigor och nationell sikerhet 4r Elisabeth Abiri,
The securitisation of migration: towards an understanding of migration pol-
icy changes in the 1990s: the case of Sweden, (Institutionen for freds- och
konfliktforskning, Géteborg, 2000).

De idealtypiskt skilda forhallningssitten till invandring och inte-
gration ges en mer djuplodande presentation i Karin Borevi, Vélfdrds-
staten i det mangkulturella samhillet, (Acta Universitatis Upsaliensis,
Uppsala, 2002) En ndrmare presentation av den kategori invanare
som kallas fér ”denizens” finner man i Tomas Hammar Democracy
and the Nation State (Avebury , Aldershot, 1990).

For den som vill veta vilka rattigheter som i Sverige giller for olika
kategorier utlindska medborgare - men 4ven hur det ser uti sju andra
europeiska linder - rekommenderas Christina Johnsson Svensk rditt i
integrationspolitisk belysning. Rapport fran Integrationspolitiska maktutred-
ningens forskningsprogram, (Ds 2005:3). For vidare ldsning om med-
borgarskapsbegreppets historia kan man konsultera Paul Magnette
Citizenship: The history of an idea, (ECPR, Colchester, 2005).

Det diskussionsunderlag, om en gemensam EU-politik for arbets-
kraftsinvandring, som hanvisas till i texten, ir Granbok om en gemensam
syn pd ekonomisk migration i EU, Bryssel den 1.1.2005 KOM (2004) 811
slutlig. En 6versikt 6ver de frigor som, utifran ett svenskt perspektiv,
stills i debatten om arbetskraftsinvandring ges i ett aktuellt utred-
ningsbetinkande. Hirifrdn ir ocksd de prognoser for befolknings-
utveckling som anges i texten hidmtade: Arbesskraftsinvandring till
Sverige — befolkningsutveckling, arbetsmarknad i forandring, internationell
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utblick. Delbetinkande av Kommittén for arberskraftsinvandring (KAKI),
SOU 2005:50. For en diskussion kring olika aspekter av migration,
bade utifrin sindar- och motragarlindernas perspektiv, hinvisas slut-
ligen till FN-kommissionen Global Commission for International
Migration (GCIM), som overlimnade sin slutrapport till FN hésten
2005: Migration in an interconnected world: New directions for action.
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Ar EU en granslés arbetsmarknad?

av Olof Aslund

En av de grundliggande tankarna med EU:s inre marknad ir att
minniskor ska kunna réra sig fritt inom unionen. Politiskt har man
forsokt underlitta denna migration genom gemensamma regel-
verk och minskade hinder for arbetare frAn andra medlemslinder.
En vanlig uppfattning ar att rérligheten mellan linderna trots dessa
anstringningar ir for liten. Europeiska beslutsfattare sneglar avund-
sjukt pd den amerikanska traditionen av att manniskor flyttar dit dér
jobben finns. Ibland uppstér spinningar mellan enskilda landers vilja
att skydda den egna befolkningen och unionstankens strivan mot
en gemensam arbetsmarknad dir det rdder hog konkurrens. Ur ett
arbetsmarknadsekonomiskt perspektiv 4r minniskors geografiska
rorlighet viktig. Den har betydelse fér hur vil arbetsmarknaden och
dirigenom ekonomin i stort fungerar. Foretag i expansiva omriden
maste kunna hitta personal att anstilla, vilket ofta férutsiteer inflyte-
ning. En lag rorlighet 6kar risken fér permanent hog arbetsloshet
i vissa regioner, nigot som i en vilfirdsstat skapar problem for de
offentliga finanserna. Detta kapitel belyser migrationen mellan EU:s
medlemslinder ur ett arbetsmarknadsperspektiv.

Kapitlet inleds med en kort beskrivning av hur reglerna fér EU-
medborgares ritt att vistas och arbeta i andra medlemslinder har ut-
vecklats och ser utidag. Efter detta diskuteras olika ekonomiska teorier
for individers geografiska rorlighet. Vem flyttar och varfor? Vilken roll
spelar regionala och nationella forutsittningar pa arbetsmarknaden?
I samband med teoridiskussionen presenteras ocksd resultat frin tidi-
gare empiriska studier av hur olika faktorer piverkar migrationen.
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Sedan foljer en empirisk studie av migrationen inom EU. Forst
diskuteras hur rérligheten har sett ut och utvecklats i ett langre his-
toriskt perspektiv. Direfter presenteras en mer ingdende analys av
migrationen under perioden 1990-2000. En viktig del i denna analys
ar att forsoka besvara frigan om EU fungerar som en grinslés ar-
betsmarknad. Vad bestimmer migrationen mellan olika linder och
hur férhiller sig de observerade flyttménstren till migrationsteorier-
nas férutsigelser om arbetsmarknadens betydelse? Direfter jamfors
omfattningen av migrationen mellan EU-linderna med rorligheten
i USA. Kapitlet avslutas med en diskussion om férvintningar infor
framtiden. Hur kommer migrationen att piverkas av att EU utvid-
gas? Vilka politiska tgiarder skulle kunna bidra till en 6kad rorlighet
och ir detta 6nskvirt?

Den fria rorligheten i EU

Fri rorlighet f6r personer ir en viktig del av integrationen inom EU.
Grundregeln dr att den som dr medborgare indgot EU-land ska ha ritt
att-arbeta och studera i vilket ahnat medlemsland som helst. T prakti-
ken innebir detta att en person fir vistas upp till tre manader i ett an-
nat medlemsland utan att soka uppehéllstillstind. Uppehéllstillstand
ges sedan automatiskt under férutsittning att personen kan visa att
han eller hon ir anstilld, kontrakterad for konsultarbete eller egenfo-
retagare. For andra grupper (till exempel studenter och pensionirer)
giller andra kriterier.

For de tio linder som blev medlemmar i maj 2004 giller 6ver-
gangsregler {or arbetstagares fria rorlighet. De gamla medlemslin-
derna har méjlighet att under en tvaarsperiod begrinsa ricten till
arbetstillstdnd f6r medborgare i de nya medlemslanderna. Under upp
till sju 4r frdn anslutningen av de nya medlemslinderna kan ocksa
ett land vars arbetsmarknad hotas av "allvarlig stérning” till {6ljd av
EU-utvidgningen begrinsa rittigheterna for arbetstagare frin de nya
EU-linderna. 1 Sverige uppstod en politisk oenighet kring reglernas
utformning, vilket ledde till att man som enda land inte inforde ndgra
sdrskilda bestammelser. /
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Aven om det finns goda juridiska rittigheter att bo och arbeta i
andra linder innebir detta inte nodvindigtvis att det i verkligheten
4r late att gora det. Praktiska hinder av olika slag kan minska rorlig-
heten avsevirt. Ett syfte med det s3 kallade Schengensamarbetet ir
att undanréja hinder i form av tull- och passkontroller mellan med-
lemslinderna. Méjligheten att arbeta i ett annat land paverkas ocksa
av regleringar rorande de krav som stills for att f4 inneha en viss
typ av tjanst. Ett land kan effektivt hindra arbetstagare frin andra
linder genom att kriva att man ska ha utbildning eller yrkeserfaren-
het frin virdlandet. Dirfor finns 6éverenskommelser om 6msesidigt
erkinnande av examina och yrkeskompetens. Dessa gir ut pa att om
en person anses kvalificerad att utéva ett yrke i ett medlemsland si
ska han eller hon ocks3 ha ritt att gora detta i de andra medlemslin-
derna. Ett land har bara rite ate férbehilla viss myndighetsutévning
(som polisarbete) och vissa hogre tjdnster i férvaltningen fér de egna
medborgarna. For vissa yrkesgrupper finns det direktiv om vilken
typ av och omfattning pd utbildning som krivs for att fa utova ett
yrke (till exempel likare, sjukskoterskor, arkitekter). Vilka yrken som
ir reglerade varierar mellan medlemslinderna. Till exempel ar yrken
som ingenjor och ekonom inte reglerade i Sverige men i flera andra
EU-linder. Anders Kjellgren diskuterar dessa frigor mer utforligt i
sitt kapitel i denna bok.

En annan viktig faktor ir tillgdngen till socialférsikringssystemet
i andra linder. Hir 4r principen att man ska ha rite till de forméner
som finns i det land dir man arbetar. Det finns ocksd mojlighet att
tillgodorikna kvalificeringsperioder frin andra linder for att upp-
bira forméner i det mottagande landet. P4 utbildningsomradet finns
ett system for overforing av studiemeriter (European Credit Transfer
System, ECTS). Poingsystemet beskriver studiernas omfattning och
anger dven betygsresultat. Till hogskoleexamina fogas nu ocksi ett
"Diploma Supplement” som beskriver studielandets utbildningssys-
tem och den utbildning personen har genomgatt.

Sammantaget maste dtgirderna for att underlitta arbetskraftens
rorlighet mellan linder ses som en pigiende process. En stor miangd
insatser har gjorts, men i praktiken finns flera hinder kvar. Det ter-
stiende arbetet med att harmonisera utbildningssystemen i de olika
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linderna ir stort. I ménga linder ar fortfarande ett stort antal yrken i
praktiken forbehéllna medborgare i det egna landet. Det dr ocksé virt
att notera att ett formellt accepterande av utbildningar och yrkes-
kompetens fran andra linder inte ir samma sak som att arbetsgivare
satter samma virde pd dessa erfarenheter som pé kvalifikationer som
byggts upp i virdlandet. Fackféreningarnas agerande kan ocksd ha
stor betydelse. Om man viljer att pd ndgot sitt (central eller lokalt)
motarbeta anstillning av arbetare frin andra linder s3 kan detta forta
mycket av effekterna av en generds lagstiftning pd omrédet.

Teorier om migration och arbetsmarknad

Arbetsmarknaden férindras standigt. Foretag expanderar och ligger
ned, dels till f6ljd av att efterfrigan och priser pd varor och tjinster
forindras, dels som ett resultat av en langsiktig strukturomvandling.
I detta finns ocksd en geografisk dimension. I regioner med en stark
koncentration av expanderande industrier uppstar ofta ett efterfrage-
overskott pd arbetskraft, vilket leder till stigande [6ner och i férling-
ningen en o6verhettad arbetsmarknad. I omridden dir krympande
niringsgrenar utgor viktiga arbetsgivare blir problemen istillet hog
arbetsloshet och en stor forsérjningsbérda for de som arbetar. I detta
perspektiv blir arbetskraftens rorlighet en viktig del av en vilfungeran-
de arbetsmarknad. Att minniskor flyttar till arbete blir en balanserande
faktor - det minskar l6netrycket dir det finns fler jobb 4n personer att
anstilla och det minskar arbetslosheten dir jobben ar f3.

De flesta ekonomiska teorier for migration baseras pd human-
kapitalteorin. Som det nagot kyliga namnet antyder handlar dessa
teorier om att individer besitter en viss mangd “kapital” som kan ge
avkastning exempelvis i form av 16n for arbete. Podngen med att tala
om kapital'i detta sammanhang ér att man ser kunskaper och firdig-
heter som paverkbara och fordnderliga. Individen kan 6ka sitt human-
kapital genominvesteringaritill exempel utbildning. Humankapitalet
kan ocksd minska - depreciera — éver tiden. Detta kan antingen ske
genom att man glémmer vad man en gang kunde eller genom att viss
kunskap inte langre 4r lika eftertraktad pa arbetsmarknaden.
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Ocksa for rorlighet kan man se individens beslut som en investe-
ring. Att flytta innebir vissa kostnader, men eventuellt ocksd dkade
intikter. Om en person beddémer att virdet av ate flytta ir storre in
virdet av att stanna, s kommer han eller hon att ”investera”ien flytt.
Anta i ett férenklat exempel att en person 6verviger att limna sitt
nuvarande arbete for ett nytt arbete pa en annan ort. Vilka fakeorer
kommer d3 att paverka sannolikheten att personen fakeiske viljer att
flytta? Det dr uppenbart att forhallandet mellan [6nen pa det nya och
gamla jobbet 4r av betydelse. En hog [6nepremie okar sannolikheten
for flyte. Det spelar ocksd roll under hur ling tid individen riknar
med att uppbira denna lonepremie. Fler ar med hégre 16n gor en flyte
mer attrakteiv. Till detta kommer hur personen virderar framtida in-
tikter relativt kostnader och intdkter idag. Om individen har en stor
ovilja att géra uppoffringar idag fér framtida vinster s minskar flytt-
benidgenheten. En flytt innebir som regel direkta monetira flyttkost-
nader, men det dr rimligt att tro att de icke-monetira kostnaderna i
form av att man tvingas limna en invand miljé ofta kan vara minst
lika hoga. Beslutskriteriet blir till slut att personen viger virdet av
framtida inkomster pd det nya jobbet mot summan av flytckostnader
och virdet av framtida inkomster p4 det gamla jobbet.

Denna modell ir naturligtvis en kraftig forenkling av verkligheten,
men fungerar indd som en ram for analys av migration. Modellen
forutsiger exempelvis att unga kommer vara mer rérliga, ndgot som
mycket vil stimmer éverens med vad som observeras i verklighe-
ten. Det gir ocksa att tinka sig ate “flyttkostnaden” dr negativ, det
vill sdga personen sitter ett virde pa att fa flytta till den nya orten
och kan acceptera simre ekonomiska foérutsittningar for att fa gora
detta. Ett exempel pd detta dr ungdomar som soker sig till storstider
som London eller skidorter i alperna for att utfora ligavionade och
enkla arbeten. I dessa fall 4r det knappast den ekonomiska vinsten
som lockar. Situationen for flyktingar kan ocksa analyseras pé et lik-
nande sitt. Krig, f6rf6ljelse och annan fara innebir att en minniska
ir beredd att limna en god ekonomisk situation fér en mycket osiker
framtid pa en ny arbetsmarknad.

I exemplet ovan utgick vi frin att individen kinde till den fram-
tida inkomsten bade pd den gamla och pi den nya orten. Detta ir
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naturligtvis inte helt realistiskt. Beslut méste ofta fattas utifrin osikra
forvintningar om sannolikheten att £4 ett arbete och vilken 16n man i
s fall far fér detta arbete. Att besluten baseras pa férvintad inkomst
(produkten av chansen att hitta arbete och férvintad 16n om man
blir anstélld) har anvints for att forklara varfor minniskor limnar
arbeten i fattiga regioner och linder for att ofta hamna i arbetsléshet
pi den nya bostadsorten. Aven om sannolikheten att hitta arbete ef-
ter flytten ir liten, kan stora loneskillnader gora att den forvintade
inkomsten ir hogre.

De individbaserade teorierna ger ocksd forutsigelser om hur flytt-
strommarna kommer att bero pa ekonomiska skillnader mellan re-
gioner och linder. Om inkomsterna i ett land dr hogre 4n i ett annat
kan vi férvinta oss att nettoflodet gir frin det fattigare till det rikare
landet. Hog arbetsloshet innebir som regel att konkurrensen om job-
ben 4r hirdare och att chansen f6r en enskild individ att f4 ett bra ar-
bete minskar. Darfor dr det rimligt att tro att flédena gir fran linder
med hog arbetsloshet till platser dir arbetslosheten 4r ldgre. Detta dr
ocksa resultatet i modeller med en nigot annorlunda utgingspunke.
Om vi antar att det i forsta hand 4r de arbetslésa som soker arbete
och rillsitts pd de vakanser som finns, kan man férvinta sig att se net-
tomigration fran linder med hog arbetsloshet just pa grund av ace dir
finns en stor del av den arbetskraft som ir tillginglig f6r nya arbeten
som uppstar i unionen som helhet.

Empiriska studier pekar pa att ekonomiska faktorer har betydel-
se for internationell migration. Den artikel av Roel Jennissen som
finns med i kallférteckningen refererar till tidigare studier och vi-
sar i en statistisk analys att skillnader i BNP mellan linder paver-
kar migrationen i den riktning som teorierna forutsiger. Om BNP
i ett land kommer ikapp ett annat s& minskar utvandringen frin det
férstnimnda landet. Nir den finska invandringen till Sverige var som
storst var Finlands BNP per capita ungefir 75 procent av Sveriges.
Nir den nidde go procent minskade intresset for att arbeta i Sverige.
Detta férhillande ger en indikation om att inkomstskillnader har be-
tydelse, men att det krivs mer 4n marginella skillnader for att locka
arbetskraft dven fran nirliggande linder. Hir kan noteras att flera av
EU:s nya medlemslinder har en képkraftsjusterad BNP som ligger
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under hilften av genomsnittet hos de femton tidigare medlemmar-
na. Forskningen visar ocksi att ligre arbetsloshet leder till en 6kning
av invandringen. I en av manga amerikanska studier argumenterar
George Borjas for att invandringen fungerar som “smorjmedel” i
ekonomin. Invandrarna soker sig till regioner dir efterfrigan pd ar-
bete dr hog, vilket tenderar att utjimna regionala inkomstskillnader.
Att arbetsmarknaden paverkar invandrares val av bostadsort dven i
Sverige bekriftas i en av mig nyligen publicerad studie.

Bade bland forskare och bland politiker férekommer uppfattning-
en att dven vilfirdssystemen péverkar vart olika personer migrerar.
Den svenska debatten om risken f6r ”social turism” i samband med
EU:s utvidgning 2004 ir ett exempel pa detta. Hir ir de empiriska
bevisen svaga, bade for internationell migration och fér omflyttning-
ar inom linder. En del studier pekar pa att invandringen paverkas av
generositeten i vilfirdssystemen, men minst lika ménga undersok-
ningar finner inget stod f6r denna hypotes.

Naturligtvis pdverkas migrationen av omstindigheter som inte ar
direkt ekonomiska. Minniskor flyttar av familjeskil, for studier eller
bara for att man vill uppleva nigot nytt. I manga fall kan ocksé denna
typ av faktorer inkluderas i ekonomiska modeller. Studier ir i detta
perspektiv en humankapitalinvestering. I en virld dir arbetsgivare
ofta betonar andra faktorer 4n studier och yrkeserfarenhet, kan man
iven se erfarenheter av att bo i andra linder som en merit och del
av humankapitalet. Den danska studien av Peder Pedersen med flera
som omndmns i litteraturférteckningen pavisar flera bestimnings-
faktorer for internationell migration. Det geografiska avstandet mel-
lan tvé linder har en tydlig inverkan p& migrationen. Hir 4r det ltt
att se att flyttkostnaden rimligen 6kar med avstandet, vilket gor att
migrationen minskar med detsamma. P4 motsvarande sitt kan man
se att sprakliga och historiska kopplingar tenderar att 6ka rorligheten
mellan tva linder. Hir handlar det sannolikt om att ett litet kultu-
rellt” avstand okar viljan att flytra. Ett annat resultat som dr mycket
tydligt 4r att ndrvaron av en viss nationalitet i virdlandet 6kar infl6-
det frin det aktuella ursprungslandet. Detta fenomen kan ges olika
tolkningar. Det gér att se det som att méanniskor vill vara i en miljo
dir den “egna gruppen” finns representerad. Det gir ocksa att tolka
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resultatet som att tidigare invandrare kan ge bittre information om
jobbméjligheter i virdlandet. Manga kontakter i mottagarlandet goér
att sannolikheten att en person ska fa information om arbetsmarkna-
den och kanske till och med erbjudas arbete dir 6kar.

Rorligheten inom Europa
efter andra varldskriget

Detta avsnitt beskriver 6\}ersiktligt rorligheten i Europa under de
senaste 60 aren. Karin Borevi diskuterar frigan mer ingiende i bokens
andra kapitel. Under den férsta tiden efter andra virldskriget var mig-
rationen inom Europa omfattande. ”Etniska medborgare” och andra
som hamnat i férskingringen sokte sig tillbaka till sina ursprungslin-
der. Ateruppbyggnaden av Europa och den kraftiga ekonomiska till-
vixten som pa manga hill f6ljde gjorde att minga regeringar borjade
rekrytera arbetskraft frin andra linder. Under en period var flddena
stora fran linder som brottades med hég arbetsloshet och svaga eko-
nomier, exempelvis Irland, Spanien, Portugal, Grekland och i viss
man. Italien. Parallellt pagick en omfattande invandring frin gamla
kolonier till Frankrike och framfor allt Storbritannien. Under den
senare delen av 1960-talet skedde en dkning av rorligheten inom den
Europeiska ekonomiska gemenskapen, sirskilt genom att italienska
arbetare sokte sig till de andra ddvarande fem medlemslinderna.

‘Under denna period bérjade flera linder att utveckla s kallade
gistarbetarsystem. Arbetare fran andra linder gavs tillfilliga arbets-
tillstdnd som i regel férnyades en gang per ar. Tanken var hir att fore-
tagen skulle ha tillgdng till billig arbetskraft f6r att gynna fortsatt
ekonomisk tillvixt. Samtidigt kunde arbetarna tjina mer in i sina
hemlinder. De férvintades ocksd dtervinda med nya och bittre kvali-
fikationer efter en period i mottagarlandet.

De ekonomiska problemen i samband med 1970-talets oljekris
gjorde att flera lander f6rsokte minska invandringen. Aktiv rekry-
tering av arbetskraft begrinsades genom striktare regleringar och
kvoter. Stigande arbetsloshet och 6kade sociala spinningar bidrog pa
mdnga hall till ate férindra politiken. Under denna period blev det
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ocksd uppenbart att en stor del av “gistarbetarna” blev kvar i sina
nya hemlinder. Trots simre konjunktur var den ekonomiska situa-
tionen i virdlandet bittre 4n i ursprungslandet. Det blev ocksa tydligt
for linderna i den Europeiska gemenskapen att migration inte bara
ir relaterad till arbetsmarknaden och ekonomiska férutsiteningar
- familjeband och sociala faktorer spelar ocksa stor roll.

De europeiska linder som utgjorde killan f6r en stor del av ar-
betskraftsmigrationen blev efterhand nettoinvandringslinder. Den
befarade invandringsvagen till de gamla medlemslinderna uteblev
till stor del nir Spanien och Portugal gick med i EG 1986. En stérre
del av invandringen till EU-linderna kom istillet att utgéras av flyk-
tingar och anhériginvandrare frin linder utanfér Europa. Efter de
politiska férandringarna i Osteuropa under slutet av 1980-talet och
borjan av 19g9o-talet dkade den 6st-vistliga migrationen. I synner-
het tog Tyskland emot en stor mingd etniska tyskar frin fore detta
Sovjetunionen, Polen och Ruminien.

Hogkonjunkturen under 19g9o-talets senare ar gjorde att arbets-
kraftsmigrationen aterigen hamnade i fokus. Sirskilt bérjade beho-
vet av hégkvalificerad arbetskraft act diskuteras. Debatten kring vilka
ekonomiska problem som kan félja av en dldrande befolkning bidrog
ocksa till ett 6kat intresse for frigan. Den svenska debatten om okad
arbetskraftsinvandring har i stor utstrickning rort invandring frin
EU:s nya medlems- och kandidatlinder. Vissa bedémare menar dock
att i detta avseende ir migration inom EU ingen lésning pd lingre
sikt. Europas linder har liknande &ldersstrukturer - arbetskraftstill-
skottet miste komma frin annat hill. Jan Ekberg diskuterar frigan
om framtida arbetskraftsbehov i kapitel 4 i denna volym.

Migration inom EU 1990-2000

I detta och nistfoljande avsnitt ska vi ndrmare studera migrationen
mellan EU:s medlemslinder under perioden 199o0-2000. Att pd ett
korrekt sitt mita denna typ av rérlighet inom unionen ir inte helt
lace, Till viss del foljer problemet automatiskt av den fria rorlighe-
ten. Oppna grinser och mojlighet att vistas och arbeta i andra lin-
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der utan att anséka om uppehéllstillstdnd gor att det inte gir att fa
nagon perfeke bild av migrationen mellan medlemslinderna. Man
far darfor studera mer varaktig rorlighet, det vill siga dir personen
blir registrerad som boende i virdlandet. Hir tillkommer problemet
att det dnnu inte har skett nigon harmonisering av reglerna fér hur
invandring och utvandring ska registreras. Sverige tillimpar en regel
om att personen ska ha for avsikt att bositta sig i Sverige i minst ett ar
for att man ska registreras som invandrare. I Tyskland ricker det med
nigra méinaders bosittning for att riknas som invandrad. Alla med-
lemslinder producerar inte heller 16pande statistik éver migration
och i till exempel Storbritannien baseras statistiken pa urvalsunder-
sékningar. Med tanke pa hur central individens fria rorlighet 4r i EU,
kan man tycka atc det ir lite anmirkningsvirt att det ofta ir svirt att
fa fram en uppgift om hur minga personer som flyttade fran land A
till land B under ett visst ar. Det forefaller dock som att frigan dgnas
relativt stort intresse av de organisationer som arbetar med statistik
i ett EU-perspektiv.

Presentationen nedan bygger pa analyser av tvé olika datamate-
rial. Det forsta kommer frin Eurostat och baseras pd uppgifter om
invandring som rapporteras frin respektive medlemsland. Dessa data
kan ses som det mest officiella material som finns tillgingligt. Som ett
komplement anvinds hir dven data som sammanstilles av en dansk
forskargrﬁpp i Arhus. Deras uppgifter kommer i grunden ocksi fran
respektive lands statistikmyndighet och har darefter bearbetats for
att bli s& korrekta som méjligt. De tvi datamaterialen utgér sannolikt
de bista informationskallor som gar att f4 fram i dagsliget.

I databaserna finns uppgifter om hur manga personer som migre-
rat fran ett land till ett annat ett visst 4r under perioden 199o—2000.
Uppgifterna baseras i regel pA medborgarskap, vilket innebir att man
inte sikert vet att personen faktiskt flyttat frin det land han eller hon
ir medborgare i. Detta dr 3 andra sidan sannolikt ett betydligt min-
dre problem dn de grundliggande svirigheterna att faktiskt observera
dem som ror sig 6ver grinserna. Gemensamt for de tvd databaserna
ir att informationen kommer fran mottagarlandets myndigheter.
Detta da statistiken 6ver invandring i allminhet dr mer tillforlitlig
in den 6ver utvandring. Det saknas uppgifter for vissa linder under
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vissa ar. Till exempel tillkommer Osterrike frin och med 1996 och
for Storbritannien saknas uppgifter fore 1998. Det dr ocksa si att det
danska materialet har mer luckor 4n det fran Eurostat. En jimférelse
av de tva datakillorna pekar dndi pa en forhallandevis god 6verens-
stammelse. Sirskilt giller detta de nordiska linderna, Belgien och
Tyskland. For invandring till Frankrike och Italien 4r diremot upp-
gifterna ofta motstridiga.

TABELL 1. GENOMSNITTLIG ARLIG IN- OCH UTVANDRING FRAN OCH TILL
OVRIGA EU15-LANDER

Land Invandring Utvandring
Belgien 27 192 6 698
Danmark 6295 6 857
Finland 1213 7 409
Frankrike 8122 29 810
Grekland 4 401 23751
Irland 7735 6 359
Italien 9072 43973
Luxemburg 7 646 723
Nederlanderna 19 228 15575
Portugal 2734 25128
Spanien 13027 11119
Storbritannien 62 346 36 643
Sverige 7930 7 023
Tyskland 147 617 23500
Osterrike 12 442 12710

Kalla: Egna berédkningar baserade pa uppgifter fran Eurostat.

Anm: Tabellen anger genomsnittliga varden under perioden 1990-2000, fér de
ar da uppgift finns fran Eurostat. F&r invandring kommer uppgifterna fran lan-
det i frdga. Fér utvandring visas summan av &vriga landers redovisade invand-

ring fran det aktuella landet. Uppgifter saknas f6r flera lander under enskilda &r.

For Osterrike tillkommer uppgifter fran 1996 och for Storbritannien fran 1998.

Notera ocksa att reglerna for registreringen av invandringen varierar mellan

lénder, vilket paverkar uppgifterna i tabellen.
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En forsta titt pA migrationsstatistiken (se Tabell 1) visar att Tyskland
under den aktuella perioden tog emot detiabsoluta tal i sirklass stors-
ta antalet migranter i EU. I genomsnitt kom arligen knappt 150 coo
personer med medborgarskap i ett annat EU-land till Tyskland un-
der 1990-talet. Relativt storleken pa landets befolkning tog diremot
Belgien emot fler EU-invandrare. Inflédet varje &r motsvarade un-
gefir 2,5 till 3 promille av Belgiens befolkning. Motsvarande siffra
for Sverige dr runt en promille, medan den f6r Finland ir ungefir en
kvarts promille. Det land som i detta perspektiv avviker kraftigt ar
Luxemburg som varje r under senare delen av 199o-talet tog emot
EU-invandring motsvarande 17-20 promille av landets befolkning.
Naturligtvis dr detta en foljd av att Luxemburg ir ett mycket litet
land med gynnsamma eckonomiska villkor som lockar en viss typ av
migranter. Om man istillet studerar utvandring dr det som vintat
andra linder som utmirker sig. I férhéllande till befolkningens stor-
lek var medborgare i Grekland, Portugal och Irland 6verrepresente-
rade bland EU-migranterna under observationsperioden. Tyskland
och i viss man Storbritannien framstar i detta sammanhang som de
stora magneterna for migrationen inom EU. Detta ir sannolikt till
viss.del sant, men det 4r virt att pdminna sig om att skillnader i reg-
lerna for statistiken gor att Tyskland registrerar fler personer som
invandrade, medan siffrorna f6r Frankrike troligen underskattar an-
talet invandrare.

“Det monster som framkommer vid en studie av flédena mellan lin-
der stimmer relativt vil verens med den bild som ges av Eurostats
uppgifter om hur de EU-medborgare som bor i andra EU-linder ér
fordelade. Ungefir 30 procent av dessa bor i Tyskland, 20 procent i
Frankrike och 15 i Storbritannien. I Luxemburg har 30 procent av
befolkningen medborgarskap i annat EU-land, vilket 4r den ojim-
forligt hogsta siffran. Belgien och Irland foljer med cirka s procent,
medan Sverige ligger strax éver snittet for EU14 pé cirka tvd procent.
Hir 4r det virt att notera att uppgifterna utgar frin medborgarskap.
Antalet personer som ir fodda i ett annat EU-land ir oftast storre. 1
Sverige ar ungefir fyra procent av befolkningen f6dd i ett av de andra
linderna i EU1s. Se ocksé kapitel 4 for vidare statistik kring utrikes
fodda och utlindska medborgare i EU-linderna.
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Det finns en tendens till en 6kad rérlighet under 1990-talet. Fler-
talet EU-linder upplevde ett 6kat inflode under decenniets senare
del. T vissa fall kan man misstinka att det dtminstone delvis ror sig
om forbittrade rutiner for registreringen av invandringen. Spanien
redovisar den mest dramatiska 6kningen av antalet invandrare frn
évriga EU-linder: frin cirka 5 ooo personer per ér till och med 1996,
upp till 40 ooo &r 2000. Aven de nordiska linderna har under senare
ir upplevt en berydande men langt mindre 6kning av invandringen.

Eftersom bide Sverige och Finland blev medlemmar i EU 1995 ir
det intressant att friga sig om det finns nigon "EU-effekt” pd mig-
rationen till och frin dessa linder? Att det skulle vara pd detta sitt
motsigs av att Danmark haft en likartad utveckling som Sverige och
Finland, trots att landet var med i EU sedan tidigare. Invandringen
fran ovriga EU till de nordiska linderna minskade i samband med
199o-talskrisens borjan, men steg sedan nir ekonomin aterhimta-
de sig. Trendbrotten sammanfaller alltsi snarare med f6érindringar
i lindernas ekonomier in med medlemskapet i EU. I Sveriges fall
har utvandringen av svenska medborgare till EU15 6kat frin cirka
2 000 personer per &r under 1980c-talet dll cirka 7 coo sedan 1997.
Okningen inleddes dven hir innan EU-intridet. Aven om det inte gir
att beldgga att migrationsmonstren forindras just i samband med in-
tridet i EU, 4r det fullt mojlige att 6kad europeisk integration bidrar
till 6kad rorlighet. Som beskrivits ovan dr arbetet med att underlitta
minniskors flyttning mellan linder en pigéende process dir nya steg
tas kontinuerligt. Det gir att tolka den gradvis okande rérligheten i
EU som ett resultat av detta arbete. A andra sidan sammanfaller den
hogre rorligheten i slutet av var observationsperiod med en internatio-
nell hogkonjunktur. Det dr vil kdnt att migrationen tenderar att vara
procyklisk, det vill siga mer omfattande i goda ekonomiska tider.

Vi har redan nimnt att tidigare studier visat att geografisk nir-
het och sprikliga och historiska kopplingar paverkar migrationen.
Detta bekriftas av véra data. Flddena mellan Sverige, Danmark och
Finland dr proportionellt sett avsevirt storre dn flédena till och fran
andra linder. P4 motsvarande sitt ir migrationen mellan Belgien och

Nederlinderna relativt stor och samma sak giller mellan Osterrike
och Tyskland.
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Migrationens koppling till arbetsmarknadslaget

Nista steg dr att narmare belysa kdrnfrigan om huruvida EU fung-
erar som en grinslos arbersmarknad. Detta gors genom att relatera
migrationen inom EU under 199o-talet till férhallandena p4 arbets-
marknaden och ekonomin i stort. De migrationsdata som beskrivits
ovan kompletteras hir med uppgifter om arbetsldshet och cillvixt i
respektive land och r. Dessa sa kallade paneldata - vilket hir innebir
observationer for en grupp linder under ett flertal ar -~ kommer fran
OECD och Eurostat.

Om EU fungerar som en gemensam arbetsmarknad bér enligt
ekonomisk teori migrationsménstren péverkas av liget p4 arbets-
marknaden. En mer gynnsam arbetsmarknad i ett land gor enligt de
modeller som diskuterats ovan att det blir mer attraktivt fér andra
linders medborgare att flytra till landet i friga. Arbetsloshetsnivin
ir en naturlig indikator pd mojligheterna att fi arbete - ju ligre ar-
betsloshet desto storre chans for arbetssokande fran andra linder att
lyckas. En ndgot naiv ansats skulle vara att undersdka om invand-
ringen ett visst r ir stérre i linder dir arbetslosheten ir ligre. Vi
har emellertid sett att migrationen paverkas av en rad andra faktorer.
Flédena mellan vissa linder dr alltid forhallandevis stora jimfort med
flodena mellan andra linder, oavsett den ekonomiska situationen. En
del-linder har ocksa varakrtigt avvikande arbetsloshetsnivder i jam-
forelse med andra. I bida dessa fall kan ett samband som syns vid en
allefor enkel analys vara missvisande. Det kan antingen framkomma
ett skensamband mellan arbetslshet och migration som inte speglar
orsak och verkan, eller sd kan analysen missa ett verkligt orsakssam-
band pa grund av att den inte tar hinsyn till konkurrerande forkla-
ringar pa ett tillrickligt bra sitt.

For att komma nirmare en kausal (orsaksmissig) tolkning av resul-
taten kan man anvinda olika statistiska metoder. Genom att vi hir
har tillgdng till upprepade observationer av biade migration och ar-
betsloshet for varje land, kan vi indexera virdena i forhallande till
dess genomsnittliga virde for respektive land. Pa sd sitt kan vi se om
inflodet dr ovanligt stort for ett visst land nir arbetslésheten ar ligre
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in vad den brukar vara i just det landet. Analysen utnyttjar allts3
variationen i migration och arbetsléshet inom varje land. Vi far dér-
med ett skarpare empiriskt test av de teoretiska modellerna: férandras
migrationen pa det sitt som teorierna féreskriver da arbetslosheten
forindras? Denna modifiering av statistiken mildrar ocksd proble-
met med skilda registreringsregler mellan linderna. Om tva linder
har lika ménga invandrare i verkligheten, men det ena registrerar till
exempel 30 procent fler pd grund av andra rutiner och regler, s3 kom-
mer denna felaktighet i materialet att férsvinna vid indexeringen.

Figur 1 nedan visar forhillandet mellan det totala inflodet/utflodet
for respektive land och 4r fran/till samtliga 6vriga EU-linder. Virdena
har indexerats s& att virdet 1 motsvarar den genomsnittliga migra-
tionen/arbetslésheten for respektive land. Ete virde for inflyttning
pa 1,2 innebir att invandringen till det landet det dret dr 20 procent
hogre 4n genomsnittet {6r hela perioden. Figuren ger ett visst stod
for att migrationen svarar mot forindringar pd arbetsmarknaden.
Inflyttningen till ett land tenderar att vara hdgre nir arbetslosheten
ir lagre. For utflyttning giller det motsatta. Invdnarna i ett land blir
mer benigna att flytea till andra linder nir arbetslosheten i det egna
landet stiger.

De linjer som ocksa finns i diagrammen visar ett skattat linjart sam-
band mellan de tvd variablerna. For inflyttning har linjen en negativ
lutning. Med hjilp av den statistiska modell som ligger till grund for
linjen kan man berdkna hur relativa férandringar i arbetsloshet r re-
laterade till relativa férandringar i migration. I detta fall visar det sig
att 1 procent hogre arbetsloshet minskar invandringen med ungefir
0,2 procent. For utlyttning dr tecknet pa sambandet det omvinda:
utflyttningen okar med 0,4 procent di arbetslésheten okar med 1 pro-
cent. Observera att vi hir ralar om procent och inte procentenheter.
Om arbetslosheten dkar frin s till 6 procent, sd innebir detta en re-
lativ 6kning av arbetslosheten med 20 procent. Vi ser dven att obser-
vationerna ir forhillandevis vitt spridda runt regressionslinjen. Av
detta drar vi slutsatsen att arbetsléshet inte dr den enda forklaringen
till variationen i in- och utflyttning. Ungefir 10 procent av variatio-
nen i utflytening forklaras av arbetsloshetsvariabeln. For inflyttning
ir forklaringsgraden ungefir 4 procent. Flera andra faktorer paverkar
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migrationen. Det kan i detta sammanhang exempelvis vara forind-
ringar i arbetsmarknadspolitik och studiemedelssystem pa nationell
niva som inte ar direkt kopplade till liget pa arbetsmarknaden. Det
finns troligen ocksé en betydande slumpmaissig variation, det vill siga
négot vi inte skulle kunna forklara oavsett hur manga variabler som
inkluderades i analysen.

Figur 1 inkluderar observationer for samtliga linder och tillging-
liga &r. Om man gér samma analys separat for de enskilda linderna
visar det sig att sambandet mellan arbetsléshet och migration ir
starkare for vissa linder 4n for andra. Belgien uppvisar till exempel
en mycket liten variation i invandringen trots en betydande varia-
tion i arbetsloshet under 199o-talet. Fér Portugal ir utvandringen
tydligt kopplad till arbetslésheten, medan detta inte ér fallet for in-
vandringen till landet. Fér det stora invandringslandet Tyskland ir
sambanden ocksa svaga, medan den explosionsartade utvecklingen
av den registrerade invandringen till Spanien sammanfaller med en
allt gynnsammare arbetsmarknad i landet. For Danmark, Sverige och
Finland finns kopplingen mellan arbetslosheten och inflédet frin an-
dra EU-linder. For de tva senare linderna kan man skénja ett skift
i kurvan efter 1992: bade arbertsloshet och invandring ligger pé en
hégre nivd under senare ar, men det finns ett fortsatt negativt sam-
band mellan de tvé variablerna.

S4 hir lingt har vi begrinsat analysen till det totala inflédet och
utflodet till respektive land under olika 4r. Eftersom datamaterialet
innehaller uppgifter om flodena mellan de enskilda linderna 4r det
moijligt att gora en mer avancerad undersokning. Om arbetslosheten i
land A 6kar relativt arbetslosheten i land B, s borde rimligen migra-
tionen fran A till B 6ka och den fran B till A minska. Samma sak bor
gilla for skillnader i tillvixtrakt. Om ekonomin i det ena landet vixer
snabbare 4n i det andra bor det ur ett ekonomiskt perspektiv bli mer
attraktivt att vara i det forra landet. Dessa hypoteser visar sig & stod
i det empiriska materialet. Migrationen frin ett land till ett annat
minskar om mottagarlandets arbetsloshet 6kar relative ursprungslan-
dets. Om den ekonomiska tillvixten i inflyttningslandet blir storre
i forhallande dll den i utflyttningslandet, sa kommer detta att 6ka
antalet migranter. Dessa resultat dr stabila i den bemirkelsen att de
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FIGUR 1: MIGRATION OCH ARBETSLOSHET PER LAND OCH AR 1990-2000

Kalla: Eurostat och OECD.

Anm: Varje punkt i figurerna visar arbetsléshet och in-/utflyttning fran/till vriga
EU15 lander under ett enskilt &r. Vardena for migration och arbetsl&shet &r
indexerade till medelvérdet for respektive land under hela tidsperioden. Vardet
1 innebér darfor att inflyttningen &r lika stor som genomsnittet fér det aktuella
landet under hela perioden 1990-2000, medan vardet 1,5 betyder att inflytt-
ningen &r 50 procent hégre dn genomsnittet.

kvarstdr dven vid olika kinslighetsanalyser. Aven om storleken pi
sambanden varierar ndgot, dr det grundliggande monstret detsamma
oavsett om man bara relaterar migration och tillvixt till arbetsloshet,
eller om man dven inkluderar en mingd andra kontrollvariabler for
att ta hinsyn till tidstrender i migrationen och konstanta fakrorer
som péverkar flodet i en viss riktning mellan tvd linder. Tidigare
studier med ett historiskt lingre perspektiv pekar i samma riktning
som denna analys. Det verkar alltsd som att grundliggande implika-
tioner frin ekonomisk teori har stod i verklighetens omflyttningar
inom EU.
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Den orérlige europén?
Migrationen i ett jamférande perspektiv

Vi har hittills beskrivit nigra egenskaper hos migrationen mellan
linderna i EU15. Vissa linder forefaller vara mer attraktiva 4n andra
och utflodet frin en del linder ir storre 4n frin andra medlemmar i
unionen. Rorligheten tenderar att 6ka 6ver tiden och den styrs till
viss del av ekonomiska hiansyn. Det vi diremot inte har gjort ir att
belysa frigan om migrationen ska karaktiriseras som stor eller liten
och vilken jimférelsenorm man i sé fall bér anvinda.

Det hivdas ofta att Europas befolkning flyttar {6r lite. Den europe-
iska orérligheten brukar kontrasteras mot den amerikanska traditio-
nen att flytta dit ddr jobben finns. Som beskrivits ovan ir omflyttning
av arbetskraften en viktig del av en vilfungerande ekonomi. I de-
batten infér den svenska folkomrostningen om inférandet av Euron
var ett av nej-sidans argument att EU inte 4r ndgot optimalt valuta-
omride. Detta eftersom arbetskraften inte rér sig i tillrickligt stor
utstrickning, vilket hindrar anpassningen till det som brukar kallas
asymmetriska chocker, det vill siga hindelser som har olika ekono-
misk effekt i olika regioner.

Det finns minga sitt ate karaktédrisera och beskriva geografisk
rorlighet. Vilken bild man fir beror delvis pa vilket perspektiv man
viljer. Ett inte ovanligt sitt att jimfora EU med USA ir att studera
migrationen mellan linder i EU och mellan delstater i USA. Under 4r
2000 utgjordes cirka en tredjedel av arbetskraften i en genomsnittlig
amerikansk delstat av personer fodda i en annan delstat. Detta ir
lingt mer 4n andelen personer i EU-linderna som ir fodda i ndgot
annat EU-land (Luxemburg undantaget). Sverige och Frankrike till-
hor de linder dir denna siffra ir hogst och ligger mellan fyra och
fem procent. I Finland utgoér vuxna EU15-fédda invandrare bara en
procent av befolkningen i arbetsfor alder. Det finns dock flera in-
vindningar mot denna jimf6relse. En forsta reflektion 4r atc USA:s
cirka 285 miljoner invanare dr férdelade pa 50 delstater, medan EU:s
15 medlemslidnder dr 2000 hade en befolkning pa cirka 380 miljoner.
Sannolikheten att en helt slumpmissig flytt i USA innebir korsande
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av delstatsgrins bor darfor vara storre dn sannolikheten att en flytt
inom EU gdr 6ver en nationsgrans.

Om man vill siga ndgot om befolkningens allminna bendgenhet
att flytta ir jimforelsen knappast heller rimlig. Befolkningssamman-
sittningen beror av migrationsfloden under en lang tidsperiod. Den
fria rorligheten i EU har bara gille under ett drygt decennium och
det finns fortfarande en mingd institutionella faktorer som gor
migration mellan EU-linderna mer komplicerad 4n mellan USA:s
delstater. Dessutom ar det litt att se att faktorer som skilda sprik
och historiska konflikter kan begransa viljan att flytta mellan EU:s
medlemslinder.

Ett annat sdct att angripa frigan ar att se "6vriga EU” och USA
som tvid alternativa destinationer for befolkningen i EU. Enligt ny-
ligen sammanstilld statistik frin OECD bor knappt 7 miljoner per-
soner (dldre 4n 15 4r) i ett annat EU15-land 4n det dir de foddes.
Detta dr dubbelt s& minga som de 3,5 miljoner personer som flyttat
frin EU-ldnderna till USA. De USA-f6ddas benidgenhet att flytta till
EU-linderna ir betydligt mindre med detta synsitt. Knappt 370 coo
amerikaner i EU utgor cirka tva promille av den arbetsfora befolk-
ningen i USA, medan motsvarande andel fér migranter i motsatt
riktning dr ungefir 1,3 procent. I diskussioner kring internationell
migration uppkommer frigan om vilka linder som attraherar "rict”
migranter. Oftast menas d4 de som dr mest attraktiva pd mottagar-
landets arbetsmarknad. Hir dr det intressant att notera att antalet
hogutbildade EU-f6dda i USA utgér cirka 85 procent av antalet hog-
utbildade som migrerat inom EU. For ligutbildade personer 4r denna
kvot cirka 25 procent. USA har alltsd lyckats locka betydligt storre
andel av den hogkvalificerade arbetskraften, medan de lagutbildade
flyteac till mer nirliggande linder. Detta ménster ir kanske inte sir-
skilt 6verraskande, men kan dnda vicka oro hos dem som hoppas att
EU ska uppna Lissabonstrategins mal om att vara ”virldens mest
konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi”.

Aven inom EU finns en betydande variation i migranternas ut-
bildningsniva. En tredjedel av de svenskfédda som bor i andra EU-
linder 4r hogutbildade enligt OECD. Detta ir en relativt hég niva,
som ocksa giller emigranter fran Storbritannien, Nederlanderna och
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Danmark. Nigot ¢verraskande utmirker sig Irland som det land som
har hogst andel hogutbildade bland invandrarna frin évriga EU.
Detta ir ett resultat av en relativt stor grupp hogutbildade personer
fran Frankrike. Sverige ligger ungefir pd EU-snittet, medan migran-
ter till Spanien, Italien och Finland tenderat att vara ldgutbildade.

Hur benigen befolkningen ér att rora pa sig dverhuvudtaget syns
kanske bist i statistik éver omflyttning under enskilda ar. For bide
Sverige och USA finns detaljerad statistik pd detta omrade. Andelen
som bytte bostad under 2003 var mellan 13 och 14 procent i bida
linderna. I USA flyttade 2,8 procent av befolkningen till ett annat
”county” inom samma delstat. Den nirmaste jiimférelsen"air att 2,0
procent av den svenska befolkningen flyttade inom landet men 6ver
en linsgrins. Det europeiska genomsnittet for flytt “utanfér staden/
omradet” ligger pé 2,5 procent. Siffran varierar kraftigt mellan linder
och dr hég i Storbritannien och de nordiska linderna.

Statistiken for USA visar ocksd att 2,5 procent av amerikanerna
flyttade till andra stater under 2003. Detta framstir som en relativt
hog siffra dir det dr svart att hitta en direkt motsvarighet for europe-
iska linder. Sannolikt ir det dessa langviga flyttar som skapat bilden
av den rérlige amerikanske arbetaren. Benidgenheten att flytta utom-
lands 4r diremot ungefir likartad i Sverige och USA: fyra promille
av befolkningen i bida linderna bosatte sig under 2003 i ett annat
land.

Eor den som ser USA och EU som helt jamforbara blir delar av sta-
tistiken naturligtvis sliende och anmirkningsvird. Bide lingsiktiga
och kortsiktiga indikatorer pa rorlighet siger att den amerikanska be-
folkningen har betydligt stérre tendens att genomfora lingre flyttar.
A andra sidan kan man hivda att statistiken 6ver geografiskt mindre
langviga rorlighet inte skiljer sig at sidrskilt mycket. Den hoppfulle
kan se det senare som en indikation pa att om bara institutionella
hinder férsvinner kommer EU alltmer att likna USA pa detta om-
rdde. Andra skulle hivda att oavsett framtida ekonomiska reformer
och férindrade regelverk kvarstér stora sprikliga och kulturella skill-
nader som begrinsar rorligheten inom EU.
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Konsekvenser av EU:s utvidgning

EU:s senaste utvidgning i maj 2004 innebar att spridningen i ekono-
misk vilfird 6kade inom unionen. Invinarna i flera av de tio nya med-
lemslinderna har konsumtionsméjligheter som ligger under hilften
av den hos invdnarna i 6vriga linder. I dagslidget finns ocksa fyra kan-
didatlinder som dven de ligger efter EU i ekonomisk utveckling. Till
dessa hor Turkiet med en befolkning pad nistan 70 miljoner. Dessa
genomforda och planerade utvidgningar 6kar naturligtvis potentia-
len for en mer omfattande arbetskraftsmigration inom unionen. Hur
stora de langsiktiga effekterna blir beror givetvis pa i vilken takt de
nya medlemmarnas ekonomier vixer ikapp de dvriga lindernas.

Vi kan 4nnu inte siga nagot sikert om resultatet av den senaste
utvidgningen. Dels for att den dgde rum for sa pass kort tid sedan,
dels for att de flesta ldnder har infort 6vergangsregler som begrinsar
ﬂyttméjligheterna for arbetare fran de nya medlemslidnderna. Det ir
inda intressant att studera den kortsiktiga utvecklingen eftersom den
ger en indikation om vad man kan vinta i framtiden. Sveriges erfa-
renheter fortjanar hir extra uppmiarksamhet eftersom landet inte har
nigra sirskilda bestimmelser f6r de nya medlemmarna. En samman-
stillning rorande de férsta manaderna efter utvidgningen pekar pa en
dryg férdubbling av invandringen till Sverige frin de tio nya EU-lin-
derna. Det rér sig diremot inte om nigon massmigration — under pe-
rioden maj till september 2004 kom drygt 2 ooo personer till Sverige.
Drygt 60 procent av dessa personer kom fran Polen, vilket inte ir s3
anmirkningsvirt med tanke pa att landets befolkning utgor hilften
av den totala befolkningen i de nyligen anslutna linderna. Det ir
tydligt att en stor del av den 6kade inflyttningen fran de nya EU-lin-
derna ir betingad av arbetsmarknaden. Statistik for hela aret 2004
visar en fordubbling av antalet uppehallstillstind av arbetsmarknads-
skil for EU/EES-linderna. Flest ans6kningar pd dessa grunder kom
fran Polen och Litauen.

Enligt den statistik som hunnit komma frin andra linder forefal-
ler det som att ménga delar den svenska erfarenheten av en ganska
moderat men tydlig okning av migrationen. Ska man gora en be-
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démning idag verkar det alltsd som att de massiva flytestrémmarna
frin de fattigare linderna dven denna ging uteblivit. Liknande far-
h&gor om ¢kad inflyttning har som nimnts ovan inte heller infriats
vid tidigare utvidgningar. Det forefaller som att méinniskors vilja att
fakeiskt flytea till andra linder inte 4r sd stor som den allminna debat-
ten ibland ger intryck av.

Samtidigt rider det stor osikerhet om hur den framtida rorligheten
pa arbetsmarknaden kommer att se ut. I detta kapitel har vi fokuse-
rat pa traditionell arbetskraftsmigration, det vill sdga nir minniskor
varaktigt flytear till ett annat land for att arbeta. Som nimnts i ett
tidigare avsnitt har vi dalig kunskap om hur manga personer som ut-
nyttjar mojligheten att arbeta i andra linder under kortare perioder.
Ytterligare ett alternativ till detta 4r att personen forblir bide bosatt
och anstilld i ursprungslandet, men utfér arbete i nigot annat land.
Som diskuteras ingdende i Ronnie Eklunds och Anders Kjellgrens
bidrag i denna volym ir det fortfarande oklart vilka regler som ska
gilla for denna typ av verksamhet. Om féretag fir fortsitra att betala
hemlandets léner blir det dtminstone pa kort sikt attrakeivt att ta
uppdrag i andra linder dir priserna ir hogre. A andra sidan ar det
inte helt klart hur detta skulle paverka den mer permanenta arbets-
kraftsmigrationen. Tillfilliga arbeten kan visserligen vara ett alter-
nativ till att flytta, utomlands, men innebir sannolikt ocksa att fler
minniskor fir kontakter och erbjudanden om bittre betalda perma-
nenta arbeten i virdlandet.

Politikens mdjligheter att paverka migrationen

Ett viktigt syfte med integrationsarbetet inom EU dr att underlitta
for medborgare att flytta mellan unionens linder. Att Europas be-
folkning ska se hela EU som en méjlig arbetsmarknad ir en tanke
som ligger vil i linje med stravan mot att 6ka EU:s konkurrenskraft
i virldsekonomin. Samtidigt ir det inte alltid sa att dessa i retoriken
vackra malsittningar backas upp i verklighetens politik. Kraven pé
overgangsregler och ritten att skydda det egna landets arbetare i sam-
band-med att nya linder ansluter sig till unionen visar detta tydligt.

92



AR EU EN GRANSLOS ARBETSMARKNAD?

Bade for politiker pa landsniva och fér de enskilda medborgarna finns
hir en intressekonflikt.

Om vi ind4 borjar i ett makroperspektiv for hela unionen s r det
intressant att friga sig vilka politiska 4tgirder som skulle kunna 6ka
rorligheten? En forsta grupp av hinder mot internationell rorlighet
ir direkta institutionella faktorer. Hir ingér bland annat grinskon-
troller, krav pa uppehéllstillstind, regleringar om vem som far utova
ett yrke och begrinsad tillgang till sociala férmaner. Detta omride ir
och har varit féremal f6r ett omfattande arbete. Det ir rimligt att tro
att detta har haft en viss positiv inverkan pa rorligheten och att fort-
satt harmonisering och undanréjande av hinder kan verka i samma
riktning. '

Indirekta institutionella hinder utgér en andra typ av begrinsan-
de faktor. Till dessa kan riknas arbetsloshetsersittningar och andra
sociala skyddsnit. Det 4r ldtt att inse att viljan att limna en invand
milj6 for ate soka arbete pd andra orter minskar ju hogre inkomst
man kan {3 utan att arbeta. En del bedomare ser ett samband mellan
de langviga omflyttningarna i USA och landets mindre omfattande
sociala férmdner. P4 samma sitt kan man argumentera for att delar
av arbetsratslagstiftningen tenderar att dimpa migrationen. Det ror
till exempel regler f6r uppsigning och forturssystem vid dteranstill-
ningar. Sadana faktorer ger “insiders” en starkare stillning och be-
grinsar méjligheten f6r "outsiders” fran andra linder att konkurrera.
Samtidigt finns sannolikt en effekt av sociala skyddsnit som verkar
i positiv riktning. De kan géra minniskor mer benégna att ta risker
i form av att prova jobb i andra linder hos obekanta arbetsgivare. Ju
mindre de ekonomiska konsekvenserna av en “misslyckad” utlands-
flytt dr for den enskilde, desto storre blir viljan att genomfora den.

Det ir ocksd uppenbart att det hir finns en starkare politisk mot-
sittning mellan olika intressen. Den enskilda arbetstagaren kan i och
for sig vara skeptisk mot virdet av oppna grinser och oroa sig fér kon-
kurrens om jobben. Men politiska reformer som innebir till exempel
sinkta ersittningsnivder i arbetsloshetsforsikringen eller minskad
anstillningstrygghet stoter sannolikt p& mycket stoérre motstind. For
politiker pd lokal och nationell nivd dr det inte heller sjilvklart att
stddja en politik som uppmuntrar den egna befolkningen att flytea till
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andra linder. Ridslan for en ”brain drain” dir de mest kvalificerade
personerna forsvinner till andra linder 4r sedndigt nirvarande. Det
faktum att en stor andel av de hégutbildade ofta kommer tillbaka och
da tar med sig virdefulla erfarenheter har inte haft fullt genomslag i
debatten.

Det finns ocksd en mingd icke-institutionella faktorer som det
kan vara svirt att paverka politiskt. Ett exempel ir det liga virde
arbetsgivare ibland forefaller sitta pd utlindsk utbildning och arbets-
livserfarenhet. S& linge inte den som anstéller ser tvd utbildningar
som likvirdiga spelar det mindre roll att det finns centrala politiska
beslut om att de ska vara det. Detta drabbar naturligtvis sokande
frin andra linder, men kan ocksd minska viljan att limna hemlandet
for studier eller arbete pd annat hall om detta inte virderas s3 hogt
av arbetsgivare i det egna landet om man dtervinder. Det 4r ocksa
s4 att fackforeningsrorelsen i respektive land knappast stillatigande
skulle acceptera en situation dir de egna medlemmarnas stillning
hotas av ett stort infléde frin andra linder. Det gar di atc paverka
bide lokala anstillningsprocesser och mer centralt placerade privata
och offentliga beslutsfattare. L.O:s inflytande 6ver tstramningen av
arbetskraftsinvandringen till Sverige under senare delen av 1960-ta-
let dr ett exempel pd detta. Engagemanget i den aktuella sd kallade
Vaxholmskonflikten 4r ocksd en indikation pd att den svenska fack-
foreningsrorelsen kan forvintas agera dven vid en framtida ékad
arbetskraftsinvandring.

Det ir-alltsi forhallandevis lite att ur ett teoretiskt perspektiv
idéntifiera dtgirder som skulle kunna ha en stimulerande effekt pa
rorligheten inom EU. Individbaserade ekonomiska modeller betonar
betydelsen av atgirder som minskar flyttkostnaden och ger inkomst-
missiga drivkrafter for att flycta. Mer komplicerade analyser pekar pa
den roll som arbetsmarknadens parter tillsammans med lokala, na-
tionella och internationella politiska aktorer spelar. Det dr diremot
svarare att empiriskt bestimma hur stor inverkan olika atgirder kan
ha. Sammantaget pekar erfarenheterna pé att det finns mojligheter
att i viss man paverka migrationen genom politiska dtgirder. Men en
del av dessa kan betinga ett hoge politiskt pris och det dr inte heller
sjalvklart sd att hogre rorlighet alltid dr bittre ur allas synvinkel. Det
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finns hir ofta en motsittning mellan centrum och periferi, kollektiv
och individ. Dessutom pekar forskningen p3 att den internationella
rérligheten till stor del styrs av migrationshistoriska, geografiska och
kuleurella kopplingar.

Samtidigt visar analysen i detta kapitel - i likhet med andra nya
studier - pa att ekonomiska faktorer spelar roll for migrationen
inom unionen. Annan ny forskning antyder att europeiska arbets-
tagare reagerar pd ungefir samma sitt som de amerikanska vid for-
indringar pa arbetsmarknaden. For framtiden 4r det ocksa noterbart
att dver § procent av ungdomar i dldrarna 15-24 uppger att de har
arbetat i ett annat EU-land under de senaste tva dren. Tillsammans
med en i alla fall gradvis okande rorlighet inom EU kan dessa resul-
tat kanske ge hopp f6r dem som vill se unionen som en gemensam
arbetsmarknad.

Kallor och litteratur

Framstillningen i detta kapitel bygger till stor del pa bearbetningar
av datamaterial som finns tillgingligt pd olika organisationers hem-
sidor. OECD publicerar mycket inom migrationsomrédet. I Trends in
International Migration, SOPEMI 2004 (OECD, 2005) finns en aktuell
beskrivning av internationell migration ur olika perspektiv. P4 or-
ganisationens webbplats, www.oecd.org, finns ocksd en mingd sta-
tistik. Eurostat beskriver Europas befolkning och migration bland
annat i Population Statistics 2004 (European Communities, 2004) och
European Social Statistics 2002 — Migration (European Communities,
2002). Den som vill fordjupa sig finner ocksd omfattande kostnadsfri
statistik pd webbplatsen europa.cu.int/comm/eurostat/.

I ”Selection or Network Effects? Migration Flows into 27 OECD
Countries, 1990-2000" (IZA Discussion Paper No.1104, 2004 ) ana-
lyserar de danska forskarna Peder Pedersen, Mariola Pytlikova och
Nina Smith bade teoretiskt och empiriskt hur olika faktorer paverkar
internationell rorlighet. Publikationen beskriver ocksa ett av de da-
tamaterial som anvints hir. Migration till och frin Sverige beskrivs
bland annat av Ake Nilsson i Efterkrigstidens invandring och utvandring
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(Demografiska rapporter 2004:5, SCB, Orebro, 2004) och i Ut- och
invandrares utbildning 1087-2001 (Statistiska Meddelanden UF37 SM
0201, SCB, 2002).

Exempel pd forhallandevis nya akademiska studier av europeisk
migration ir Have Europeans Become More Mobile? A Note on Regional
Evolutions in the EU: 1988-1997 (Economics Letters, 8o, 23-30, 2003)
av Massimiliano Tani och Economic Determinants of Net International .
Migration in Western Europe (European Journal of Population, 19,
171-198, 2003) forfattad av Roel Jennissen. Aktuella jamforelser av
EU och USA 4terfinns i rapporten The Macroeconomics of Education
(presenterad vid konferensen Education and Training in Europe,
Venedig, 11 juni 2005). Rapporten ér skriven av Etienne Wasmer,
Peter Fredriksson, Ana Lamo, JuliAn Messina och Giovanni Peri.

George Borjas skriver om invandring som smoérjmedel i ekonomin
i Does Immigration Grease the Wheels of the Labor Market? (Brookings
Papers on Economic Activity, 69-119, 2001). Lokala faktorers inver-
kan p4 migration och val av bostadsort i Sverige studeras.av Olof
Aslund i Now and Forever? Initial and Subsequent Location Choices of
Immigrants (Regional Science and Urban Economics 35, 141-165,
2005). Det avslutande styckets uppgift om ungdomars erfarenhet av
arbete utomlands kommer frin The Young Europeans. Eurobarometer
47.2 (European Commission, 1997).

-
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Kan invandrare bidra till att
forverkliga malen i Lissabonstrategin?

av Jan Ekberg

Ar 2000 formulerade EU milet att Europa inom tio ar skall bli "virl-
dens mest konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade
ekonomi med mojlighet till hillbar ekonomisk tillvixt med fler och
bittre arbetstillfillen och en hogre grad av social sammanhallning”.
Mot bakgrund av vad som har hint i Europas ekonomi i bérjan av
2000-talet uppstar tvivel om mélen kan nés 2010. Den ekonomiska
tillvixten har varit klart ligre och arbetslosheten hogre i EU15-om-
radet jimfért med bide USA och OECD-omradet. Aven om milen
skulle nas s& finns ett hot mot att langsiktige uppritthilla dessa. Hotet
bestér i ate Europas befolkning 4r i dldrande och att dldringsforloppet
gir betydligt snabbare dn i exempelvis USA. En aldrande befolkning
ir sannolikt mindre benigen att acceptera de férindringar som ir
nddvindiga for ekonomisk tillvixt, det vill siga att flytea och att byta
yrke, samt att dirtill &ka sin utbildningsniva. Dessutom kommer en
dldrande befolkning att stilla stora krav pa de offentliga valfardssys-
temen genom Okade utgifter fér pensioner, sjukvird och aldringsvard.
Sociala spinningar kan uppkomma mellan den ildre generationens allt
storre behov av vilfirdssystemet och den krympande forvirvsarbetande
generationen som med skatter och socialforsikringsavgifter skall finan-
siera systemet.

Europa har sedan linge en ldrande befolkning. Omkring 1950
uppgick andelen dver 65 4r till 8-10 procent i flertalet linder. I Sverige
var andelen 10,5 procent. I bérjan av 2000-talet 4r motsvarande an-
del nistan 17 procent fér EU1s-omridet och drygt 16 procent for
EU25-omridet i genomsnitt. I Sverige 4r andelen drygt 17 procent.
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Som jimforelse kan nimnas att i USA ér andelen drygt 12 procent.
Enligt de befolkningsprognoser som finns beriknas andelen dldre 6ka
kraftigt de nirmaste drtiondena. Ar 2025 beriknas andelen 6ver 65 ar
till 22,8 procent fér EU15-omridet. Stora variationer foreligger mel-
lan olika linder. Fér exempelvis Italien, Tyskland och Finland berik-
nas andelen &r 2025 vara cirka 25 procent medan Irland fortfarande
har en férhdllandevis ung befolkning med 16 procent éver 65 ar. For
hela EU25-omridet beriknas andelen till 22,6 procent ar 2025. Aven
direfter 6kar andelen och med speciellt kraftigt 6kad andel mycket
gamla (6ver 8o &r). Det kan nimnas att i USA 6kar andelen ildre
betydligt langsammare. Enligt en OECD-prognos for nigra ar sedan
beriknas andelen 6ver 65 ar i USA vara cirka 16 procent ir 2020.

De prognoser som gjorts for Sverige visar att 2024 beriknas ande-
len 6ver 65 ar vara cirka 22 procent, det vill sdga ungefir densamma
som for genomsnittet f6r EU1s eller EU25-omradet. Dessutom ir
i dagsliget befolkningens dlderssammansittning i Sverige nira den
som giller f6r EU-omridet. Av Sveriges befolkning ar idag 24 pro-
cent i dlder o-1¢ &r, 33 procent i alder 20~44 r, 26 procent i alder
45-64 &r och 17 procent i dlder 65 &r och dirover. Motsvarande for
EU15-omridet dr 22 procent, 36 procent, 2§ procent och 17 procent.
Dessa tal ligger ocksa nira for vad som giller fér EU25-omradet.

I minga linder i Europa diskuteras numera behovet av framtida
arbetskraftsinvandring for att bredda skattebasen och dirmed under-
litta finansieringen av vilfirdssystemen samt att ”foryngra” befolk-
niﬁgen. Betraktar vi Europa som ett gemensamt omrade si behover
invandringen komma frdn utomeuropeiska linder. Andelen ldringar
som invandrar dr vanligtvis 14g. Andelen inyandrare i férvirvsarbe-
tande aldrar dr hogre 4n andelen i den infédda befolkningen. Detta
giller bide for arbetskraftsinvandrare och for flyktingar. Invandrarnas
demografiska sammansittning ir saledes en viktig faktor for deras ef-
fekter pé vilfirdssystemet.

Att invandrarna har en mer gynnsam alderssammansittning kan
ocksd vara av betydelse f6r ekonomisk tillvixt. Ibland har det sagts
att framtida arbetskraftsinvandring behévs for att Eﬁropas ekono-
mier skall tillforas ny kompetens och entreprenérskap och dirigenom
stimulera ekonomisk tillvixt. Inom den empiriska forskningen rider
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dock dnnu stor osikerhet om de kvantitativa sambanden mellan in-
vandring och ekonomisk tillvixt. P4 denna punkt blir darfér min
fortsatta framstillning visentligen enbart hypotetisk. Frigan om den
internationella migrationens effekter {6r den ekonomiska tillvixten i
fattiga utvandringslinder behandlas inte i detta kapitel.

Det empiriska kunskapsliget dr betydligt bittre om hur den of-
fentliga sektorn omfordelar inkomster mellan invandrare och infod-
da. I vilken riktning omfordelningen gér ir nira kopplat till frigan
om invandrare underlittar finansieringen av vilfirdssystemet eller
om de ir en belastning. Frigan ligger hogt pa dagordningen bide
bland allminheten och i det politiska samtalet. Frigan idr ocksi in-
omvetenskapligt intressant.

Fortsittningen organiseras pd foljande site. Forst gors en kort
redogorelse av migrationstrémmarna inom och till Europa under
efterkrigstiden. Direfter limnas uppgifter om den nuvarande in-
vandrarbefolkningen i EU-linderna. Vidare redogérs for vad vi vet
om de demografiska och ekonomiska effekterna av den hittillsvaran-
de invandringen. Direfter kommer vi in pa frigan om effekterna av
eventuell framtida invandring jim{ort med effekter av hojd sysselsite-
ningsgrad bland de i Europa redan boende invandrarna och infédda.
Kapitlet avslutas med slutsatser och policyrekommendationer.

Migration i Europa under efterkrigstiden

Den internationella migration som berért Europa under tiden efter
andra virldskriget kan delas upp i olika faser (se ocksé Karin Borevis
bidrag i denna volym). Den forsta fasen uppkom i samband med att
landgrinser dndrades vid krigsslutet och att avkolonisering d4gde rum
strax efter kriget. Uppskattningsvis flyttade 20 miljoner minniskor
pa grund av dessa omstindigheter. En stor del, cirka 12 miljoner, var
tyskar som limnade Osteuropa. Flertalet flyttade till Visttyskland.
Dessutom fanns en utomeuropeisk invandring frin de forna koloni-
erna, vilken frimst berorde tidigare koloniallinder som Frankrike,
Belgien, Nederlinderna och England.

Den andra fasen omfattar perioden frin omkring 1950 fram till
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mitten av 1970o-talet. Under den perioden var det i huvudsak frigan
om arbetskraftsmigration. Migration gick frimst frin Sydeuropa till
Mellan- och Nordeuropa. Dessutom fanns inom Nordeuropa en om-
fattande arbetskraftsmigration frin Finland till i férsta hand Sverige.
Till de tidigare koloniallinderna dgde ocksd en utomeuropeisk ar-
betskraftsinvandring rum.

Den tredje fasen omfattar perioden efter 1975. Arbetskrafts-
invandringen minskade och flykting- och anhériginvandringen ¢kade.
En betydande del av de nya invandrarna kom fran utomeuropeiska lin-
der. Dessutom har det skett en inomeuropeisk flykting- och anhorig-
invandring. Efter Berlinmurens fall flyttade ett stort antal etniska
tyskar frin det forna Sovjetunionen och Osteuropa till Vistryskland.
Vidare skapade kriget i Jugoslavien flyktingstrémmar inom Europa.

Genom de stora befolkningsomflyttningarna har andelen utrikes
fodda bland Europas befolkning 6kat snabbt under efterkrigstiden. I
exempelvis Sverige var endast cirka 1 procent av befolkningen f6dd
utomlands &r 1940. I dagsldget 4r andelen cirka 12 procent vilket
motsvarar 1,1 miljon individer. Numera ir det endast ett fital linder
i Europa vars befolkning till mindre 4n § procent bestdr av utrikes
fodda. Det mest tydliga exemplét dr Finland dir endast 2 procent av
befolkningen ar fodd utomlands.

I nedanstiende tabell visas den aktuella andelen utrikes fédda
och utlindska medborgare i EU1s-linderna. Det har varit svért att
fi fram motsvarande uppgifter for de tio linder som anslots viren
2004. Flertalet uppgifter avser liget 2002 eller 2003. I ndgot fall avses
2001. Uppgifterna dr ind4 vil jimfoérbara. P4 nigra r hinner andelen
utrikes fodda endast indras marginellt. Totalt finns i EU15-omridet
cirka 30 miljoner utrikes fédda och cirka 20 miljoner utlindska med-
borgare. Skillnaden utgérs i huvudsak av utrikes fédda som férvirvat
invandringslandets medborgarskap.

Enligt Eurostat finns inga fullstindiga uppgifter om invandrare
for samtliga de tio nya medlemslinderna. For sju av linderna finns
dock uppgifter om antalet utlindska medborgare. Andelen utlindska
medborgare i dessa linder uppgir i genomsnite till 2,9 procent det
vill siga visentligt lagre 4n de 5,3 procent som i genomsnitt finns
i EU1s-linderna. Nettoinvandringen (invandring-utvandring) ir
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TABELL 1. ANDEL UTRIKES FODDA | PROCENT OCH ANDEL UTLANDSKA MED-
BORGARE | PROCENT AV BEFOLKNINGEN | EUT5-LANDERNA*

Land Andel utrikes fédda Andel utlandska
medbdrgare**
A B
Luxemburg 33,0 36,9 iu
Osterrike 12,5 8,9 iu
Tyskland 12,5 8,6 1,8
Sverige 12,0 5,3 1,9
Belgien 10,8 8,2 2,0
Irland 10,4 5,9 iu
Nederlanderna 10,0 3,8 2,2
Storbritannien 7,6 4,2 iu
Frankrike 7,4 5,6 iu
Danmark 6,9 5,0 2,0
Grekland ) 6,6 3,0 iu
Portugal 6,3 2,2 1,5
Spanien 4,8 3,3 iu
Italien iu 2,5 1,3
Finland 2,0 1.1 0,6
Genomsnitt EU15 8,1 5,3 iu

Kalla: Eurostat

* FOr nagra lander ar uppgifterna osékra om antalet legalt invandrade utrikes
fédda. Det galler framst Frankrike, Grekland och [talien. | en OECD-rapport
anges andelen utrikes fédda i Frankrike till 10,0 procent men da ingar 1,6 mil-
joner fédda utomlands men med franskt medborgarskap vid fédseln (sannolikt
attlingar till personer fédda i Frankrike och som flyttat till en koloni). Fér Italien
har det inte gatt att fa fram uppgifter om utrikes fédda. For Grekland finns
endast uppskattningar. iu = ingen uppgift.

** A = Den totala andelen utlandska medborgare, B = andel med medborgar-
skap i nagot utomeuropeiskt land.

ocksd mycket lig till de sju linderna. Sedan omkring 1990 har det
dessutom skett en nettoutvandring frn linder som Lettland, Litauen
och Polen.

Utéver vad som visas i tabellen finns ocksd illegala invandrare.
For nigra linder finns uppskattningar av antalet men uppgifterna ir
naturligtvis osikra. For Italien 4r uppskattningen att drygt 500 ooo
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illegala invandrare befinner sig i landet vilket skulle motsvara o,9
procent av Italiens totala befolkning. Motsvarande for Belgien och
Grekland anses vara cirka 9o ooo respektive 250 0c00-300 000. I pro-
cent av respektive lands befolkning blir det 0,9 procent och 2,4-2,8
procent. Frigan om illegal och odokumenterad invandring behandlas
ocksd i bidraget frin Gregor Noll i denna volym

Som framgar finns de klart hogsta andelarna i Luxemburg. Dir-
efter foljer en grupp bestiende av Osterrike, Tyskland och Sverige.
Skillnaden mellan andelen utrikes fodda och andelen utlindska med-
borgare torde delvis spegla hur pass generdst ett land 4r med att be-
vilja medborgarskap till invandrare. Det framgar ocksa att i Sverige,
Nederlinderna och Portugal andelen utlindska medborgare mindre
in hilften av andelen utrikes fé6dda vilket tyder pd generds instill-
ning i att bevilja invandrare medborgarskap. For Nederlinderna och
Portugal kan det ocksa vara frigan om ittlingar till infédda som ater-
vint frin kolonierna. Uppgifterna for Luxemburg visar pd stringa
krav fér ate erhdlla medborgarskap. Andelen utlindska medborgare
ir dir till och med hogre 4n andelen utrikes fodda. Det finns siledes
en hel del personer i Luxemburg som fotts i landet av invandrade
foraldrar men som inte fatr landets medborgarskap. For de lander for
vilka uppgifter finns om andelen med utomeuropeiskt medborgar-
skap framgir att andelen i de flesta fall ligger pa cirka 2 procent av
- respektive fands totalbefolkning.

Det kan nimnas att dven i linder utanfér Europa ir spridningen
mycket stor. Hog andel utrikes fodda har Australien, Nya Zeeland
och Kanada med respektive 23 procent, 19,5 procent och 19,3 pro-
cent. I USA ir andelen 12,3 procent det vill siga ungefir som i Sve-
rige. Mycket l4g andel redovisar Japan. Dir dr andelen endast drygt
1 procent.

Ibland brukar man ocksé tala om s kallade andra generations-
invandrare. Det ir personer fodda i ett land men som har minst en
forilder fodd utomlands. For flertalet linder saknas uppgifter om
gruppens storlek. I Sverige uppgar gruppen for narvarande till drygt
850 ooo individer det vill siiga till ndstan 10 procent av Sveriges be-
folkning. Mer én hilften har en forilder f6dd i Sverige. Att den sist-
nimnda andelen dr s stor beror frimst pd att manga av 1950 och
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1960-talens invandrare var ensamstiende som senare bildade familj
i Sverige.

Demografiska effekter

Det ir inte entydigt vad som skall menas med invandrarbefolkningen.
Rimligen ir den avgrinsning som bor goras beroende av den problem-
stillning som &r aktuell. Den avgrinsning som ir intressant om man
exempelvisvill studerainvandringenskulturellaeffekter pa invandrings-
landet kan vara helt annorlunda 4n om man vill studera invandringens
demografiska och ekonomiska effekter. De demografiska effekterna
bestims av storlek, alders- och konssammansittning pé det befolk-
ningstillskott som invandringen ger upphov till. Befolkningstillskottet
uppkommer dels som en direkt effekt genom sjilva invandringen,
dels som en indirekt effekt genom att fler barn (och barnbarn) f6ds
i invandringslandet. Dessutom ir befolkningstillskottet beroende av
storlek och sammansittning pa dterutvandring. En grov tumregel 4r
att en nettoinvandring som enbart omfattar personer i yngre fertil 4l-
der pa lang sikt ger upphov till ett befolkningstillskott som 4r dubbelt
s& stort som sjilva nettoinvandringen. Befolkningstillskottet behover
siledes inte sammanfalla med summan av utrikes fodda och andra-
generationsinvandrare enligt ndgot administrativt register.

Storlek och sammansittning pa befolkningstillskottet bestimmer
effekter pa arbetsutbud, produktion, ansprak pa offentlig sektor med
mera, som i sin tur ir viktiga f6r invandringens ekonomiska effekter.
For Sverige har ndgra uppskattningar gjorts av befolkningstillskottet.
En gjordes av Statistiska centralbyrdn (SCB) i mitten pd 1970-talet
och visade att nettoinvandringen under perioden 1944-1975 medfort
att Sveriges befolkning 4r 1975 var cirka 730 coo personer fler 4n
utan denna invandring. Motsvarande tillskott i bérjan av 1980-ta-
let uppgick, enligt en undersékning gjord av mig sjilv, till sannolikt
cirka 860 coo personer. En ny uppskattning av Ake Nilsson visar
att befolkningstillskottet 4r 2003 uppgick till cirka 1,8 miljoner, det
vill siga att utan efterkrigstidens nettoinvandring skulle Sveriges
befolkning numera ha varit cirka 7,2 miljoner vilket dr 1,8 miljoner
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ligre 4n den faktiska. Dessutom skulle Sveriges befolkning ocksé ha
minskat i storlek under de senaste 25 dren. Utan efterkrigstidens
invandring skulle Sveriges befolkning. ha varit knappt 7,5 miljoner
omkring 1980 for att sedan ha minskat till 7,2 miljoner i dagsliget.
Efterkrigstidens invandring har sledes haft en klar storlekseffekt pa
Sveriges befolkning.

Invandrarnas dlderssammansitening skiljer sig frin infoéddas. In-
ternationell migration ir i huvudsak en friga for personer i yngre
forvirvsarbetande &lder. Detta giller bide arbetskraftsinvandrare
och flyktinginvandrare. Bland invandrare som kom till Sverige un-
der 1960-talet var endast cirka 1 procent éver 65 4r vid invandrings-
tidpunkten. Detta var under en period med arbetskraftsinvandring.
Motsvarande andel bland dem som kom i slutet av 1990-talet var
cirka 2 procent. Detta var under en period med i huvudsak flykting-
och anhériginvandring.

Dirfor kan det forvintas att invandring har en féryngringseffekt
pa befolkningen. En viss sidan effekt finns i ett évergangsskede. Den
langsiktiga effekten dr dock timligen begrinsad. En aldringsprocess
sker ocksd i befolkningstillskottet &ven om den gar langsamt pd grund
av att 4ttlingar fods i invandringslandet som konsekvens av invand-
ringen. Foreligger samma &ldersspecifika fodelsetal och dodstal i be-
folkningstillskottet som i den évriga befolkningen si kommer pa lang
sikt 3lderssammansittningen i de bada grupperna att alltmer nirma
sig varandra. Det forefaller rimligt att fodelsetalen och dodstalen i
befolkningstillskottet efterhand niarmar sig till vad som giller i ma-
joritetsbefolkningen. Befolkningstillskottet blir i sd fall aldrig 4ldre
in den ovriga befolkningen men kommer langsiktigt inte heller att
fa nigon féryngringseffekt. For en langsiktig foryngringseffekt krivs
bestiende hogre aldersspecifika fodelsetal och/eller 1 hogre &ldrar
hogre aldersspecifika dodstal i befolkningstillskottet jaimfére med
majoritetsbefolkningen.

Foryngringseffekten pa totalbefolkningen pa grund av efterkrigs-
tidens invandring torde ha varit ganska liten i de flesta EU-linderna.
Exemplet Sverige visar detta. Den nuvarande andelen av Sveriges be-
folkning som ir éver 65 ar uppgar till drygt 17 procent. Enligt mina
berikningar skulle andelen numera ha varit drygt 19 procent utan
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efterkrigstidens invandring. Aven foéryngringseffekten i 4ldrarna
strax under 65 4r har varit liten. Efterkrigstidens invandring har inte
lyckats stoppa den 6kande andelen ildre i befolkningen som pégétt
sedan flera drtionden. Den har endast haft en bromsande effekt. Att
effekten inte har blivit stérre beror pa att befolkningstillskottet ge-
nom invandringen inte hunnit bli tillrdckligt stort innan invandrarna
sjdlva borjat dldras.

Befolkningstillskottet har dock fortfarande klart yngre samman-
sittning 4n majoritetsbefolkningen. Andelen dver 65 ar i befolk-
ningstillskottet som uppkommit efter 1945 dr for niarvarande cirka
10 procent vilket innebir att dven om all nyinvandring till Sverige
skulle stoppas s& kommer befolkningstillskottet fortfarande under
nigra artionden framdt ate ha ligre andel aldringar och storre andel i
forvirvsarbetande dldrar dn den ovriga befolkningen.

Ekonomiska effekter av invandring

Hir kan urskiljas féljande tre centrala fragestillningar:

1) Hur omfordelar den offentliga sektorn inkomster mellan invandrar-
befolkningen och den infoédda befolkningen? Fir infodda ett positivt
eller negativt inkomsttillskott genom denna omférdelningseffekte?

2) Hur paverkas inkomstférdelningen inom den infédda befolkningen
genom invandringens paverkan p& marknader? Det kan vara frigan
om paverkan pd kvoten mellan 16n och vinst och pa lonerelationer
mellan olika grupper pé arbetsmarknaden samt om invandrare tring-
er undan infodd arbetskraft.

3) Hur péaverkas den ekonomiska tillvixten av invandring?

Vilka ekonomiska effekter som uppkommer genom invandring ir
visentligen beroende av tvd omstindigheter. Den ena édr invandrarnas
dlderssammansittning. Den andra 4r om invandrarna sjilva deltar i
produktionen det vill siga om de befinner sig pa arbetsmarknaden.

105



JAN EKBERG

Av frigorna 1-3 dr friga 3) om effekter pa ekonomisk tillvixt av
invandring den svaraste att empiriskt underséka. Annu si linge finns
mest hypoteser. Tillvixt kan ske genom att invandring okar tillvixten
i befolkningens storlek vilket i sin tur 6kar kraven p& nyinvesteringar.
Inforandet av ny och effektivare produktionsteknik sker ofta genom
nyinvesteringar vilka siledes blir tillvixtskapande. Vidare r invand-
rarna yngre in den infédda befolkningen. Ekonomisk tillvixt kriver
dynamik i ekonomin vilken i sin tur kriver att befolkningen ir villig
att ta pé sig omstillningar. Eftersom yngre personer vanligtvis har
lattare att klara omstillningar dn ildre sd skulle dessa underlittas vid
invandring. For Sverige finns empiriska studier som visar att invand-
rare under sina forsta 5—10 4r i Sverige har storre geografisk rorlighet
in infodda i samma aldrar. Vilken betydelse detta har fér ekonomisk
tillvixt dr dock svirt att kvantifiera. En tredje omstindighet 4r om det
bland invandrare skulle finnas en storre andel risktagare och entre-
prenorer. Sidana individer har ofta ansetts som viktiga for att astad-
komma den onskade dynamiken. Av OECD-statistik gar det dock
inte att finna nagot generellt stod for att det bland invandrare finns
storre andel egna foretagare 4n bland infédda. Tvirtom ir i flertalet
av EU1s-linderna andelen egna féretagare bland invandrare ligre an
bland infédda. Stora variationer finns dock mellan olika invandrar-
grupper. Det ir endast i Irland, Storbritannien och Sverige som ande-
len egna foretagare ir hogre bland invandrare i genomsnitt 4n bland
infédda. Det skall dock sigas att informationsvirdet av uppgifterna ir
osikert. T begreppet egna foretagare ingar ocksd jordbrukare. Sedan
ldng tid har jordbruket varit en krympande sektor. Inom krympande
sektorer brukar nytilltridande pa arbetsmarknaden (som invandrare
och ungdomar) endast finnas i liten utstrickning. Det 4r sannolikt att
bland andra typer av foretagare (in jordbrukare) s ir invandrare ofta
mer representerade dn infédda. Ytterligare en faktor av betydelse for
ekonomisk tillvixt dr invandrarnas allminna utbildnings- och kompe-
tensniva. Vilken styrka det finns i sambandet 4r dock oklart. Om alla
linder i EU skulle 6nska dra till sig de mest kompetenta invandrarna
vad avser utbildningsniva, entreprenérskap eller annan kompetens ir
frigan hur pass lyckosam en sidan strategi dr for EU-omradet i dess
helhet. En konkurrenssituation uppkommer mellan EU-linderna.
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Det empiriska kunskapslidget ar bittre betriffande fraga 1) och
friga 2). Nir det giller friga 2) om paverkan pa kvoten mellan vinst
och 16n och pa olika lonerelationer s pekar studier i bide USA och
Europa pi att effekterna har varit smi. Enligt mina egna studier gil-
ler detsamma for Sverige. Troligen kan effekterna vara stérre pa smala
segment av arbetsmarknaden. I de tillvixtekonomier som vi haft i vist-
virlden under efterkrigstiden finns det ingen anledning att tro ate in-
vandrare tringt undan infodd arbetskraft, det vill sdga att invandrare
skulle ha skapat storre arbetsléshet bland infédda. Diremot kan de
efterfrigeeffekter och utbudseffekter som blivit en foljd av invandring
medfért en nagot dndrad yrkesstrukeur bland infédda.

I fortsittningen behandlas frimst friga 1). Frigan om hur den of-
fentliga sektorn omférdelar inkomster mellan invandrare och infodda
diskuteras ofta frdn tvd olika utgangspunkter. Den ena ir invandrar-
nas stillning pa arbetsmarknaden. Observeras hog arbetsloshet bland
invandrare sd har de behov av bidrag frin det offentliga transfere-
ringssystemet vilket ger en borda fér infédda. Den andra 4r invand-
rarnas annorlunda dlderssammansittning med 1ag andel aldringar
vilket gor att deras krav pa vilfirdssystemet i form av pensioner,
sjukvard och aldringsvard blir 1agt jamfort vad de kan bidra med i
form av skatter och socialférsikringsavgifter i det fall de befinner sig
pa arbetsmarknaden. Detta ir till férdel for inféddas disponibla in-
komster. Totaleffekten pd de offentliga finanserna beror pa en kom-
bination av invandrarnas stillning p& arbetsmarknaden och deras
dlderssammansittning.

Inkomsteffekter i Danmark och i Sverige

Aldringsprocessen har skapat farhigor for om vilfirdssystemen skall
klara av att finansiera de 6kande kraven pa pensioner, sjukvard och
dldringsvird samtidigt som andelen individer minskar i férvirvs-
arbetande aldrar. Skatteunderlaget for finansiering av vilfiardssyste-
met skapas i huvudsak genom den forvirvsarbetande befolkningen.
Den offentliga sektorn i de flesta linder fungerar som ett l6pande
omférdelningssystem. De arliga offentliga utgifterna finansieras med
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direkta och indirekta skatter samt socialforsikringsavgifter som be-
talas samma 4r. De medel som fonderas eller ar avkastning frin olika
fonder 4r vanligtvis obetydliga i detta sammanhang. En stor del av
den offentliga sektorn omfordelar inkomster mellan olika dldersklas-
ser i befolkningen. Omférdelningen sker visentligen fran personer i
forvirvsarbetande aldrar (20-64 4r) det vill siga till barn, ungdomar
och aldringar.

En del tunga offentliga utgifter gar till unga, till exempel barnom-
sorg, ﬁtbildning och barnbidrag, men huvudparten gar till dldre i form
av sjukvard, aldringsvard, insatser for handikappade och pensioner.
Samtidigt birs finansieringen visentligen av den foérvirvsarbetande
delen av befolkningen. Alderssammansittningen pi en befolknings-
grupp far dirfor stor betydelse for gruppens bidrag genom skatte-
systemet till den offentliga sektorn. Omférdelning intriffar ocksi
inom befolkningen i forvirvsaktiv alder. Sidan omférdelning sker
fran sysselsatta till arbetslosa, frin friska till sjuka och fran individer
med héga inkomster till individer med laga inkomster.

Invandrarna ir mer koncentrerade till dldrar dir man vanligtvis
forvarvsarbetar. Detta har varit fallet under hela efterkrigstiden. Det
kan dirfor forvintas att i en ekonomi med full sysselsittning for bide
invandrare och infédda och med inte alltfor liga arbetsinkomster for
invandrarna jimfort med infédda si kommer invandrarnas bidrag
till den offeﬁtliga sektorn genom skatter och socialférsikringsavgif-
ter att vara storre 4n vad de tar i ansprak av den offentliga sektorn.
Mellanskillnaden tillfaller den infédda befolkningen vars disponibla
inkomster dirmed blir hégre dn annars, det vill siga det blir en positiv
inkomsteffekt forinfodda. En positivinkomsteffekt kan ocksd anvindas
for att finansiera valfirdssystemet. I den meningen skulle invandrare
underlitta finansieringen av vilfirdssystemet. Skulle en negativ in-
komsteffekt foreligga sd blir invandrare en borda for vilfirdssystemet.

Invandrarnas sysselsittningsgrad har forindrats starkt under
efterkrigstiden. Det finns visserligen inte for alla linder heltickande
lingre tidsserier ¢ver invandrarnas sysselsittningsgrad men den in-
formation som finns tyder pd att i madnga EU-linder 4r invandrar-
nas sysselsittningsgrad jaimfort med infédda numera visentligt ligre
in fér 20-30 4r sedan. Detta piverkar omférdelningen genom of-

108



KAN INVANDRARE BIDRA TILL ATT...

fentlig sektor. Om invandrarnas sysselsittningsgrad blir alltfor 13g
och dirmed deras behov av offentliga transfereringar dkar samtidigt
som deras bidrag till skattesystemet minskar s& motbalanserar detta
effekten av deras gynnsamma alderssammansittning.

Det har gjorts empiriska studier for Sverige och Danmark. For
Sveriges del har berdkningar gjorts av Eskil Wadensjo, mig sjilv och av
Bjorn Gustafsson. Sammanfattningsvis kan foljande sigas: Under en
stor del av efterkrigstiden erholl den infodda befolkningen i Sverige
en positiv inkomsteffekt genom att den offentliga sektorn omférdela-
de inkomster fran invandrare till infédda. Invandrarna bidrog mer till
den offentliga sektorn genom skatter och socialférsikringsavgifter 4n
vad de togiansprik avden offentliga sektorn. Mellanskillnaden gick till
infodda. Detta var under en period dd invandrarna hade en gynnsam
lderssammansittning samtidigt som man hade ett bra arbetsmark-
nadslige. I borjan av efterkrigstiden var den positiva inkomsteffekten
sakerligen mycket liten. Invandrarbefolkningen (befolkningstillskot-
tet) var da liten liksom den offentliga sektorn. Den offentliga sek-
torns férmaga att omfordela mellan olika befolkningsgrupper var
darfor inte sirskilt stor. I takt med att bide invandrarbefolkning och
offentlig sektor vixte sa dkade den positiva inkomsteffekten for in-
fédda men blev troligen and4 endast timligen begriansad.

For Sveriges del kulminerade den arliga positiva inkomsteffekten
fér infédda ndgon gang i boérjan av 1970-talet men stannade dndé
pé méttliga 1-2 procent av den tidens bruttonationalprodukt (BNP).
Direfter borjade den positiva inkomsteffekten att minska och fort-
satte att minska i takt med att invandrarnas sysselsittningslige for-
simrades och frin mitten/slutet av 1980-talet foreldg ett neutrallige
eller en svagt negativ inkomsteffekt f6r infodda. Under 199o-talet
var den drliga inkomsteffekten negativ och vixte i takt med yteer-
ligare forsimringar i invandrarnas sysselsittningslige (invandrar-
nas dlderssammansittning ir fortfarande gynnsam) och uppgick vid
mitten/slutet av 199o-talet arligen till 1-2 procent av Sveriges BNP.
Detta dr ungefir situationen iven i dagsliget och skulle motsvara
30-40 miljarder kronor per ar.

Eskil Wadensjo och Christer Gerdes har gjort en studie for Dan-
mark som gir i samma riktning. Invandrarbefolkningens andel av
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totalbefolkningen i Danmark 4r ungefir hilften av andelen i Sverige.
Det drliga negativa inkomsttillskottet for infédda i Danmark uppgick
under 199o-talet till mellan o0,5-1,0 procent av Danmarks BNP, det
vill siga ungefir hilften av i Sverige. Aven i Danmark ir férklaringen
invandrarnas héga arbetsloshet. Mig veterligt saknas fér Danmark
undersékningar som kan siga ndgot om hur omférdelningen har va-
rit under tidigare perioder. Det forefaller dock sannolikt att man dven
i Danmark hade positiva inkomsttillskott under exempelvis 1960-ta-
let. Danmark hade dé arbetskraftsinvandring.

Inkomsteffekter i andra EU-lander

I Tyskland har ndgra unders6kningar genomférts. En ir gjord av
Ralph Ulrich som fann en positiv inkomsteffekt under 1960-talet be-
roende pd en kombination av gynnsam alderssammansittning och ett
gott sysselsittningslige for invandrarna. Sedan dess har den positiva
inkomsteffekten minskat. Den ovan nimnda studien av Wadensjo
och Gerdes innehiller ocksd vissa uppgifter om Tyskland avseende
ligeti bérjan av 2000-talet. Studien pekar pa att en negativ inkomst-
effekt numera foreligger. Aven hir ir forklaringen invandrarnas svaga
arbetsmarknad. Speciellt invandrarkvinnor i Tyskland har lag sys-
selsittningsgrad. Studien omfattar dock inte alla invandrargrupper
i Tyskland och den negativa inkomsteffekten uttryckt som andel av
BNP kan dirfor inte anges.

" Det ir svért att finna motsvarande undersokningar f6r andra EU-
linder. Genom att jimfora sysselsittningsgraden mellan infédda och
invandrare i olika linder borde det dock vara mojligt att dra ten-
tativa slutsatser om i vilken riktning den offentliga sektorn omfor-
delar inkomster mellan invandrare och infodda. Av tabell 2 framgér
andelen forvirvsarbetande i dldrarna 20-64 ar for utlindska med-
borgare. Motsvarande uppgifter for utrikes fédda saknas i flertalet
linder. Andelen forvirvsarbetande 4r naturligtvis endast ett méite pd
integration pd arbetsmarknaden. Mattet siger inget om invandrarnas
position i dvrigt pa arbetsmarknaden. Dit hor frigan om i vilka yrken
invandrarna befinner sig i.
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Sysselsattningsgraden varierar starkt mellan olika invandrargrup-
per. Invandrare frin icke EU-linder (oftast utom Europa) har be-
tydligt hogre arbetsloshet och dirmed ligre sysselsittningsgrad dn
invandrare frin EU-linder. I genomsnitt for EU15-omradet ir sys-
selsdttningsgraden for invandrade min med medborgarskap i EU15-
linderna cirka 77 procent i aldrarna 20-64 4r och 66 procent for
invandrade mian med medborgarskapiicke EU15-linder. Motsvarande
for kvinnor dr 61 procent respektive 43 procent. Uppgifter om sys-
selsittning bland invandrare i de tio nya medlemslinderna ar mycket
knapphindiga.

TABELL 2. ANDEL FORVARVSARBETANDE | PROCENT | ALDRARNA 20-64 AR
| EU15-OMRADET. GENOMSNITT 1999 OCH 2000. UPPGIFTERNA AVSER DE
SOM UPPEHALLER SIG LEGALT | RESPEKTIVE LAND

Man Kvinnor

Landets Utlandska Landets Utléndska
medborgarskap medborgare medborgarskap medborgare

Luxemburg 75,5 77,9 74,3 56,7
Osterrike 80,5 86,1 63,1 63,4
Tyskland 80,1 77,9 64,8 49,9
Sverige 80,5 65,1 75,3 59,4
Belgien 74,1 73,0 58,2 40,7
Irland 81,1 76,1 55,7 54,4
Grekland 78,9 89,3 50,3 57,6
Nederlanderna 84,8 67,2 66,4 44,6
Storbritannien 84,9 76,2 69,2 56,0
Frankrike 75,6 76,4 63,5 48,5
Danmark 85,6 73,2 77,2 53,8
Portugal 83,7 81,3 66,7 68,5
Spanien 77,2 83,8 49,8 57,3
Italien 74,8 89,0 46,3 52,1
Finland 79,8 81,1 74,4 58,0

Kalla: OECD 2001

Det finns stora variationer mellan olika linder. I Grekland, Italien
och Spanien ar sysselsittningsgraden for bide utlindska min och
kvinnor hogre 4n bland infédda. I Luxemburg, Osterrike och Finland
ar detta fallet for utlindska min. I Irland 4r sysselsittningsgraden for
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bade utlindska min och kvinnor nistan p& samma nivd som bland
infodda. Mycket 1ag relativ sysselsittningsgrad for utlindska med-
borgare foreligger i Danmark, Nederldnderna och Sverige.

Det kan finnas flera forklaringar till de stora variationerna inom
EU. En dr att det finns skillnader i invandrarnas sammansittning
mellan linderna. En annan 4r invandrarnas vistelsetid i landet. I ett
land dir invandrarna till stor del bestdr av flyktingar med kort vis-
telsetid kan sysselsittningsgraden bland invandrare forvintas vara
ligre 4n i ett land med invandrare med lang vistelsetid och liten andel
flyktingar. Det dr dock svart att f4 jimférbara uppgifter om hur stor
andel av invandrarna i olika linder som ir flyktingar. Dessutom visar
inte OECD-statistiken nigot tydligt monster betriffande sambandet
mellan vistelsetid och sysselsittningsgrad.

Ovan nimnda studier for Danmark och Sverige visar att den
offentliga sektorn numera omférdelar inkomster frin infodda till in-
vandrare, det vill siga att infddda fir ett negativt inkomsttillskott. Jag
har inte sett nagon studie om Nederldnderna men sannolikt giller
detsamma dir. For linder som Luxemburg, Osterrike och Irland ir
det sannolikt att omférdelningen gar i den andra riktningen, vilket
skulle betyda att infédda far ett positivt inkomsttillskott.

Berikningar om hur den offentliga sektorn omférdelar inkomster
mellan infédda och invandrare grundar sig pa registrerade uppgifter
om landets befolkning. I denna finns ocksd personer som arbetar i
den informella (svarta) sektorn och vars inkomster och produktions-
resultat inte registreras och som darmed inte kan bli féremal f6r be-
skattning. Diremot betalar dessa indirekta skatter i samband med
att de konsumerar. Berikning av hur mycket en befolkningsgrupp
betalar i indirekta skatter med ledning av gruppens registrerade in-
komster kan sledes vara i underkant av hur mycket indirekta skatter
gruppen faktiskt bidrar med. Vi vet mycket litet om huruvida graden
av arbete i den informella sektorn avviker mellan infédda och invand-
rare, Skulle det vara visentligt vanligare med arbete i den informella
sektorn i en viss befolkningsgrupp si ger registrerade uppgifter en
viss underskattning av gruppens bidrag till den offentliga sektorn.

Dessutom finns det illegala invandrare som arbetar i den infor-
mella sektorn. Som nimnts ovan finns i vissa linder uppskattningar
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av antalet. Illegala invandrare kan antas undvika kontakt med myn-
digheter, det vill siga att de inte tar offentliga tjdnster eller offent-
liga transfereringar i ansprik. Men nir de anvinder sina inkomster
for konsumtion si betalar de indirekta skatter. Aven om illegala in-
vandrares inkomster aldrig registreras nigonstans s dr det 4nda fullt
mojligt att de bidrar med mer till den offentliga sektorn dn vad de
tar. Aven om vi skulle beakta effekterna frin invandrares arbete i
den informella sektorn si torde effekterna knappast vara av en sidan
storleksordning att de paverkar den tidigare redovisade bilden av hur
den offentliga sektorn omférdelat inkomster mellan invandrare och
infodda.

Gér vi utanfor Europa sd visar studier om Kanada pa positiva in-
komsteffekter for den infodda befolkningen. For USA 4r uppgifterna
mer osikra. Tidiga studier visade pa en positiv inkomsteffekt for in-
fédda medan senare studier ir mer osikra. De osikra resultaten {6r
USA kan bero pa att den offentliga sektorn dir 4r ganska liten och att
den till sin struktur troligen dr mindre dldersberoende 4n i Europa.
Mycket av sjuk- och dldringsvard och pensioner i USA finansieras
genom privata forsdkringar. Den offentliga sektorns férmiga att
omfordela inkomster mellan olika dldersgrupper blir d4 mindre 4n i
minga linder i Europa.

Effekter av hogre sysselsattning
bland invandrare

Vilka forbittringar skulle erhéllas i de offentliga finanserna om sys-
selsittningsgraden bland utrikes fédda som redan finns i ett land
kunde hojas till samma nivd som bland infédda? Enligt mina egna
berikningar for Sverige skulle tillskottet av arbetskraft bli drygt
100 ooo individer vilket motsvarar cirka 2,5 procent av landets ar-
betskraft. Forbittringen av de offentliga finanserna skulle pa drsbasis
uppga till cirka 40 miljarder kronor vilket motsvarar knappt 2 pro-
cent av Sveriges BNP. And3 ir detta tillskott av arbetskraft ganska
mattligt jimfére med de variationer i arbetskraften som kan fore-
komma i Sverige under ett konjunkturférlopp. I slutet av 1980-talets
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hégkonjunktur var nistan 4,5 miljoner individer sysselsatta i Sverige.
Under den efterféljande konjunkturnedgingen minskade antalet sys-
selsatta till cirka 4 miljoner. En viss dterhimtning har direfter skett
och antalet 4r numera cirka 4,2 miljoner. Variationerna ir stora éver
tid och det finns sdledes en betydande arbetskraftsreserv dven bland
infédda.

I Nederlianderna och Danmark 4r den offentliga sektorn nistan lika

omfattande som i Sverige och med en likartad struktur, det vill siga
med tunga offentliga utgifter som riktar sig till den dldre befolkningen
i form av pensioner, sjukvird och ldringsvard. I bide Danmark och-
Sverige dr den offentliga sektorns andel av BNP strax 6ver 50 procent
och i Nederlanderna strax under 50 procent. Forsiktigtvis bor resulta-
ten frin Sverige kunna “6versittas” till Danmark och Nederlinderna.
Bade befolkningens storlek och andelen utrikes fodda av befolkning-
en i Nederlinderna ligger ganska nira vad som giller i Sverige. En
sannolikt riktig gissning dr att en hojning av de utrikes f6ddas sys-
selsdttningsgrad till samma niva som bland infédda i Nederlinderna
skulle dir forbittra de offentliga finanserna med kanske 2 procent av
BNP. I Danmark ir andelen utrikes fodda ungefir hilften av den i
Sverige. Férmodligen skulle en motsvarande berikning f6r Danmark
visa pa en forbittring i de offentliga finanserna pa cirka 1 procent av
BNP. .
Det finns dock skiil som talar emot att det skulle vara mojlige
att hoja sysselsittningsgraden bland invandrare till nimnda nivaer.
Ett skil 4r att andelen langtidsarbetslésa bland invandrare 4r hég.
Erfarenheter visar att langtidsarbetsloshet 4r en negativ faktor for
chanserna att komma tillbaka till arbetsmarknaden. Ling tid utanfér
arbetsmarknaden medfér ofta forlust av kompetens och kan av en
arbetsgivare ocksd uppfattas som uttryck f6r lag produktivitet. For
Sveriges del vet vi ocksa att fértidspensioneringsfrekvensen bland in-
vandrare har varit hogre dn bland infodda i motsvarande aldrar under
de senaste 20 dren. Chansen att en fortidspensionir dtervinder till
arbetsmarknaden dr praktiske taget obefintlig. Mig veterligt finns det
ingen samlad redovisning av hur fortidspensioneringsgraden ser ut
bland just invandrare i EU-ldnderna.

Ettmer realistiskt antagande 4r kanske att endast hilften av nimnda
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hojningar i sysselsattningsgrad bland utrikes fodda kan dstadkommas.
For Sveriges del skulle detta i sa fall motsvara ett arbetskraftstillskott
pa drygt 5o ooo individer. Forbittringen i de offentliga finanserna
skulle i s8 fall bli knappt 1 procent av BNP. Motsvarande fér Danmark
och Nederlinderna skulle uppskattningsvis bli cirka o,5 procent res-
pektive cirka 1 procent.

Fragan om invandrarnas stillning pa arbetsmarknaden ar ocksd en
integrationsfriga. Sannolikt ar deltagande i arbetslivet for invandrare
ett av de mest kraftfulla vapnen fér vidare integration i samhallet.
Troligen 6kar ocksa risken for sociala spinningar mellan invandrare
och infédda om en stor del av invandrarna stir utanfor arbetsmark-
naden och inte kan klara sin egen forsérjning. Det ir férmodligen
ingen tillfallighet att i linder som Danmark och Nederlinderna s
har under senare 4r starka fraimlingsfientliga partier bildats. I Sverige
ir detra visserligen inte s tydligt men det kan 4ndé konstateras att i
samband med kommunalvalen 2002 si hade frimlingsfientliga par-
tier stora framgdngar i vistra Skine (Malmé-Landskrona omradet),
det vill siga i omriden dir sysselsittningsgraden bland invandrare ir
speciellt lag. Orsaker bakom tillkomsten av fraimlingsfientliga partier
behandlas i Anders Widfeldts bidrag till denna volym.

Aven i andra EU-linder, som Tyskland och Storbritannien, dir
sysselsittningsgraden bland invandrare ar ligre 4n bland infédda skul-
le det naturligtvis bli en forbittring i de offentliga finanserna vid en
héjning av invandrarnas sysselsittningsgrad. Skillnaden i sysselsitt-
ningsgrad mellan invandrare och infédda i utgingsliget ir mindre i
dessa linder. Forbittringen av de offentliga finanserna uttryckt som
andel av BNP i Tyskland och Storbritannien kan siledes férvintas bli
mindre 4n i Danmark, i Nederldnderna eller i Sverige.

Yteerligare ett site att bredda skatteunderlaget och minska offentli-
ga transfereringar ir genom okad sysselsittningsgrad i den infodda be-
folkningen. I minga EU-linder finns en betydande arbetskraftsreserv
i den kvinnliga befolkningen. I de flesta andra linder skulle en héjning
av kvinnornas sysselsittningsgrad till samma nivd som for infodda
kvinnor i Sverige ge en visentligt storre positiv nettoeffekt pa de of-
fentliga finanserna in vad som kan astadkommas genom héjning av de
redan i linderna boende invandrarnas sysselsattningsgrad eller genom
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en stor nyinvandring. En av malsittningarna i Lissabonstrategin ir
just att hoja kvinnornas sysselsittningsgrad. EU:s sysselsdttningsstra-
tegi 4r numera en del av Lissabonstrategin. En hojning av pensions-
dldern 4r ocksa en tinkbar dtgird. I genomsnitt i bAde EU15-omradet
och EU25-omradet r pensionsaldern numera cirka 61 ar.

Effekter av nyinvandring

Ett annat sitt att 4stadkomma forbéttringar i de offentliga finanserna
ir genom nyinvandring. Hur omfattande skulle nyinvandringen be-
hova vara for att dstadkomma de nimnda forbattringarna? Mycket
tyder pa att det skulle behovas en betydande invandring. Detta beror
bland annat pa att framtida arbetskraftsinvandrare inte kan antas vara
ensamma utan ocksd har med sig sina familjer. Att familjemedlem-
mar medfdljer dr ect rimligt antagande. Det skulle strida mot EU-reg-
ler om ett land inforde ett gistarbetarsystem, det vill siga att endast
en forvirvsarbetande person i en familj fick komma och att dessutom
dennes uppehallstillstind drogs in nir pensionsildern nirmade sig.
Genom en forvirvsarbetande arbetskraftsinvandrare blir det dkade
offentliga intikter genom breddning av underlaget for skatter och
socialforsikringsavgifter men det tillkommer ocksa ckade offentliga
utgifter genom frimst familjemedlemmars krav pa offentliga tjanster
(exempelvis skola och sjukvard) och transfereringar. Blir 6kningen av
intikter och utgifter i den offentliga sektorn lika stor blir det ingen
forbattring av de offentliga finanserna.

Med troligen ganska realistiska antaganden om invandrarnas alders-
sammansittning i invandringsoégonblicket visar berdkningar om Sve-
rige att det sannolikt skulle behdvas 400 0oo-500 000 nyainvandrare
(inklusive medféljande familjemedlemmar) for att dstadkomma en
forbattring av de offentliga finanserna som pa drsbasis uppgér till 1
procent av BNP. Forutsittningen 4r att den aldersspecifika sysselsitt-
ningsgraden i forvirvsarbetande aldrar bland invandrarna ir densamma
som bland infédda. Ungefir lika ménga nyinvandrare skulle behévas i
Nederlinderna for att fa samma forbittring i de offentliga finanserna.
I Danmark skulle antalet troligen behéva vara 200 coo-300 oco.
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Det skulle siledes behovas en nyinvandring till nimnda tre linder
som kanske ir 8-10 ginger storre dn en realistisk 6kning av antalet
sysselsatta bland invandrare redan boende i landet for att uppné sam-
ma positiva nettoeffekt pd de offentliga finanserna. Den stora skillna-
den férklaras med att i sistndmnda fall s3 finns individerna och deras
familjer redan i landet. Familjens efterfrigan pé offentliga tjinster
och pa vissa offentliga transfereringar som barnbidrag eller pension
torde i stort vara oberoende av om en arbetslés familjemedlem far
ett arbete eller ¢j. Fir ddremot denne ett arbete uppkommer en kraf-
tig marginaleffekt genom kombination av breddat skatteunderlag
och bortfall av offentliga transfereringar som ersittning frin arbets-
loshetskassa, socialhjilp och bostadsbidrag. Vid nyinvandring okar
befolkningens storlek vilket 6kar behovet av offentlig tjansteproduk-
tion. Denna kostnad slipper vi om redan i landet bosatta invandrare
far arbete. I manga andra EU lander ir skillnaden i dagsldget mindre i
sysselsittningsgrad mellan infédda och invandrare dn i de tre nimnda
linderna. Det blir d4 naturligtvis inte frigan om 8-10 ginger storre
men kanske 4-5 gdnger storre. I ndgra lander dr sysselsdtmingsgraden
for invandrare till och med nagot hogre 4n for infodda.

En framtidsinriktad berikning dr ocksd gjord om Spanien. Frigan
stills vilken betydelse framtida invandring kan fi f6r att finansiera
det offentliga vilfirdssystemet i Spanien med en snabbt aldrande
befolkning. Kalkylerna visar att invandring skulle underlitta finan-
sieringen, det vill siga det skulle bli ett positivt inkomsttillskott for
den infédda befolkningen. Berikningarna férutsitter att invandrarna
integreras pa arbetsmarknaden. Det framgar dock inte vad den posi-
tiva inkomsteffekten blir uttryckt som andel av Spaniens BNP. Om
Sverige har en liknande studie gjorts av Kjetil Storesletten. Han gor
frimst kinslighetsberikningar for att visa hur starkt utfallet 4r bero-
ende av hur invandrare integreras pa arbetsmarknaden.

Aven om framtida nyinvandring till EU-omradet i viss utstrickning
skulle underlitta finansieringen av vilfirdssystemen s ir slutsatsen
att effekten troligen blir ganska begransad. Den exakta pdverkan 6ver
tid i ett land 4r naturligtvis dels beroende av hur aldringsprocessen
fortskrider bade i den infodda befolkningen och i den nyinvandrade
befolkningen, dels beroende av invandrares stillning pd arbetsmark-
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naden relativt infédda, dels beroende av den framtida offentliga
sektorns storlek, struktur, finansieringssitt och i vad mén mer aktua-
riemissiga principer kommer att anvindas i vilfirdssystemet. Trots
att en del skillnader i dessa avseenden kan finnas mellan olika linder
s& blir inda helhetsintrycket att effekten blir begrinsad. For att uppna
storre effekt krivs betydligt storre arlig invandring dn vad vi hittills
varit vana vid och eventuellt kombinerat med ett gistarbetarsystem
innebirande att invandringen begrinsades enbart till personer i yng-
re férvirvsarbetande &ldrar. Frigan ir dock om ett gdstarbetarsystem
ir forenligt med EU-regler f6r invandring.

Kan aldringsprocessen stoppas
genom invandring?

En in storre friga 4r om det dr mojligt att med framtida invand-
ring helt stoppa upp processen med en 6kande andel dldre personer
som sker i EU-omradet? Svaret torde vara nej. Det skulle behovas en
orealistisk stor invandring. En berikning som gjorts om Sverige av
SCB visar detta. Dir stilldes frigan vilken invandring som skulle be-
hévas 6r att halla den nuvarande forsoérjningsbordan i Sverige kon-
stant fram till 2050. Att konstanthélla férsérjningsbérdan innebar
approximativt att ocksd befolkningens &lderssammansittning kon-
stanthélles. Med forsorjningsborda menas antal férvarvsarbetande
per alders- och fortidspensionir. I Sverige finns det fér nirvarande
tva forvirvsarbetande per pensionir (&lders- och fortidspensionir).
Till en grupp invandrare som gér in pi arbetsmarknaden antas finnas
medfoljande anhoriga enligt de erfarenheter vi hittills haft. Kalkylerna
visar att om négra ar skulle en mycket stor invandring behévas. Netto-
invandringen, det vill siga skillnaden mellan invandring och utvand-
ring, skulle behéva vara 100 000-150 000 individer per ar och med
en ytterligare 6kning i slutet av perioden. (Den 4rliga nettoinvand-
ringen till Sverige har under senare 4r legat pa cirka 25 ooo indivi-
der). Effekten skulle bli att Sveriges befolkning vixer fran ¢ miljoner
idag till 16 miljoner 4r 2050.

Det finns naturligtvis osikerheter med att ”6versitta” detta till
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EU-omradet. Den nuvarande alderssammansittningen i Sverige lig-
ger nira vad som giller f6r EU-genomsnittet och befolkningsutveck-
lingen i Sverige tycks framskrida ungefir som genomsnittet i EU.
Gissningsvis torde uppgifterna om Sverige approximativt siga nigot
om vilka tal som skulle bli aktuella om befolkningens dlderssamman-
sattning skulle konstanthéllas i EU. Sker ”6versittning” till EU1s-
omradet skulle det behdvas en nettoinvandring frin omridet utanfor
EU1s med 4-6 miljoner individer per &r (jaimfort med cirka 1 miljon
per ar som har varit det vanliga under senare dr) och som dessutom
senare skulle behéva dka yreerligare. Befolkningen i omradet skulle
vixa frin 380 miljoner idag till 650-700 miljoner ir 2050. Beriknat
for hela EU25-omridet skulle nettoinvandringen behéva vara in
storre och uppga till kanske 5-7 miljoner per ir (nettoinvandringen
under senare 4r till EU25-omradet har varit ungefir densamma som
for EU1s-omridet, det vill siga cirka 1 miljon individer per &r, vil-
ket betyder att det inte varit ndgon nettoinvandring av betydelse till
de tio nya linderna betraktade som en enhet). Det dr naturligtvis
osikert om EU langsiktigt 4r sd pass attraktivt att s3 minga invand-
rare, och speciellt invandrare med hog kompetens, skulle lockas dit.
Dessutom ar frigan om det finns attitydmissig beredskap hos EU:s
befolkning fér en sd pass omfattande invandring av i huvudsak utom-
europeisk art.

Avslutning

Malsittningarna i Lissabonstrategin ir héllbar ekonomisk tillvixt
och hégre grad av social sammanhéllning. En dldrande befolkning dr
ett hot mot dessa méilsittningar pa tva sitt. Det ena ar att en dldrande
befolkning sannolikt har svarare att acceptera férindringar som be-
hovs f6r ekonomisk tillvixt. Det andra ar att en aldrande befolkning
stiller okande krav pa det offentliga vilfirdssystemet. Sociala spin-
ningar kan uppkomma mellan den ildre generationen med behov av
vilfirdssystemet och den yngre krympande forvirvsarbetande gene-
rationen som skall finansiera systemet. EU-omradet har nackdelar
jamfoért med USA dir andelen ildre vixer lingsammare.
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Fragan om framtida arbetskraftsinvandring har dirfér blivit aktuell
i manga linder. Invandrare 4r vanligtvis yngre och storre andel ér i for-
virvsarbetande aldrar idn i den infodda befolkningen, vilket skulle vara
en fordel med hinsyn till nimnda malsittningar. Férhoppningarna
bér dock inte vara alltfér stora. Bide erfarenheter fran efterkrigstidens
invandring och resultat frin framtidsinriktade demografiska kalky-
ler uppmanar till viss forsiktighet. Den stora invandring som skett i
manga EU-linder under efterkrigstiden har klart okat befolkningens
storlek men har inte kunnat forhindra en fortskridande process av en
6kande andel ildre personer. Demografiska kalkyler visar att dven
framtida invandring endast ndgot kan bromsa denna process som nu
sker i Europa. For att helt stoppa forloppet skulle det krivas en orea-
listiskt stor invandring.

Ett alternativ till invandring ar hojning av fédelsetalen. Detta ir
en l6sning men endast pa lang sikt. De som f6ds under de nirmaste
dren kommer ut pa arbetsmarknaden forst efter ar 2025. Fram till
dess skulle vi f en okad skattebelastning pd de foérvirvsarbetande
inte enbart genom storre offentliga utgifter for dldre utan ocksa ge-
nom okade offentliga utgifter for skolgang, barnomsorg med mera pa
grund av ett storre antal yngre personer.

Ytterligare en mojlighet for att underlitta finansieringen av vil-
firdssystemet ar en-hojning av sysselsittningsgraden f6r den i ett land
‘redan bosatta befolkningen. I flera EU-linder finns en arbetskrafts-
reserv bland kvinnor och bland redan bosatta invandrare. Bland de
sistnamnda giller detta speciellt utomeuropeiska invandrare. Hogre
sysselsattningsgrad stiller krav pa lonebildning, ekonomisk politik,
arbetsmarknadspolitik och integrationspolitik. En mélsittning i Lissa-
bonstrategin ir att hoja kvinnornas sysselsittningsgrad. En hojning
av utrikes foddas sysselsittningsgrad till samma nivd som bland in-
fodda skulle formodligen forbittra de offentliga finanserna med cirka
2 procent av BNP i Sverige, vilket pd arsbasis skulle motsvara cirka
40 miljarder kr. I Nederlinderna skulle forbittringen troligen ocksa
bli cirka 2 procent av BNP. I Danmark skulle forbictringen bli cirka
1 procent av BNP. I andra EU-linder blir férbittringarna troligen
mindre beroende pa att skillnaden i sysselsittningsgrad mellan in-
vandrare och infédda dr mindre redan nu.
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Sammanfattande slutsatser som underlag for policybeslut ar foljan-
de: Under de nirmaste 15-20 dren dr for manga EU-linder sannolikt
en hojning av sysselsdttningsgraden bland infédda och i EU-linderna
redan bosatta invandrare en mer effektiv metod f6r att underlitta
finansieringen av de offentliga vilfirdssystemen 4n genom stor ny-
invandring. Detta hindrar inte att invandring kan behévas av spe-
cialistgrupper for vissa delar av arbetsmarknaden. P4 mycket ling
sikt fordndras dock liget. Enligt de prognoser som finns kommer
andelen dldrande befolkning i EU-omridet att bli dn tydligare efter
2025. Arbetskraftsreserverna kan dd vara uttdmda och behov av mer
omfattande invandring frin utomeuropeiska linder uppkommer.
Frigan dr om EU da bor ha utformat en gemensam strategi for att
rekrytera kvalificerade invandrare? Har vi exempelvis d4 inom EU
den l6nestruktur som gor att EU-ldnderna kan rekrytera kvalificerad
arbetskraft? Kommer det att finnas en attitydmissig beredskap i EU:s
befolkning fér en omfattande invandring?

Kallor och litteratur

Exempel pd forskningsoversikter om ekonomiska effekter av in-
vandring édr J. Simon The economic consequences of immigration (Basil
Blackwell, Cambridge 1991) och R. Friedberg & J Hunt The im-
pact of immigrants on host country wages, employment and growth”
(Journal of Economic Perspectives no 2 1995) samt G. Borjas ”Economics
of immigration” (Journal of Economic Literature no 4 1994). En dis-
kussion om den internationella migrationens effekter for fattiga ut-
vandringslinder finns i R. Lucas International migration and economic
development: Lessons from low-income countries (Utrikesdepartementet,
Stockholm 2005).

Studier av hur den offentliga sektorn omférdelar inkomster mel-
lan invandrare och infédda har for Sveriges del gjorts av E. Wadensjo
“Immigration och samhillsekonomi” (Lund Economic Studies no 8
1973), av B. Gustafsson ”Public sector transfers and income taxes
among immigrants and natives in Sweden” (International Migration
Quarterly Review no 3 1990), av K. Storesletten ”Fiscal implication
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of immigration-a net present value calculation” (Scandinavian Jour-
nal of Economics no 3 2003) och i nigra publikationer av J. Ekberg
som "Inkomsteffekter av invandring” (Lund Economic Studies no 27
1983) och "Immigration and the public sector” (Journal of Population
Economics no 3 1999) samt "EU:s utvidgning och arbetskraftens ror-
lighet-inkomsteffekter for befolkningen i Sverige” i SOU 2002: 116.
Motsvarande studier for Danmark och Tyskland finns i E. Wadensj6
& C. Gerdes "Immigrants and the public sector in Denmark and
Germany” som ingdr i T. Tranaes & K. Zimmermann (red) Migrants
Work and the Welfare State (University Press of Southern Denmark
2004). Fér Tyskland kan ocksd nimnas R. Ulrich ”The impact of
foreigners on the public purse” i S Spencer (red) Immigration as an
economic asset (Trentham books Staffordshire 1994). For Spanien
finns en studie av MD. Collado, I. Iturbe-Ormeatxe och G. Valera
”Quantifiying the impact of immigration on the Spanish welfare state”
(International Tax and Public Finance no 3 2004). For Schweiz finns en
studie av T. Straubhaar och R. Weber ”On the economics of immigra-
tion: Some empirical evidence for Switzerland” (Welrwirtschaftliches
Archiv-Review of World Economics no 2 1996). For USA finns en stu-
die av G. Botjas Friends or strangers. The impact of immigrants on the US
economy. (Basic Books New York 1990). Fér Kanada finns en studie
av A. Akbari ”The benefits of immigrants to Canada: Evidence on tax
-and public services” (Canadian Public Policy no 4 1989).

Flera av de nimnda publikationerna innehiller ocksd uppgifter
om invandrarnas stillning pa arbetsmarknaden. For Sverige finns
flera sidana studier vilka ocksa presenterades i SOU 2004:21 som gavs
ut av Integrationspolitiska Maktutredningen. En studie av samband
mellan invandrares arbetsmarknad och integrationspolitik finns i O.
Aslunds doktorsavhandling Health, immigration and settlement policies
(Economic Studies no 53, Uppsala universitet).

Uppgifter om vilket arbetskraftstillskott som uppkommer vid héjd
sysselsdttningsgrad bland invandrare finns i J. Ekberg ”Kan invand-
rare underlitta f6rsorjningen av en aldrande befolkning?” (Ekonomisk
Debart nt 4 2004). Uppgifter om invandrarnas stillning pd arbets-
marknaden i EU1s-linderna finns i J. Salt, J. Clarke och P. Wanner
’International Labour migration” (Population Studies no 44, Council
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of Europe Publishing). En hel del sddana uppgifter finns ocksi i rap-
porten Trends in international migration (Sopemi OECD 2001).

En grupp som under senare ér tilldragit sig alltmer intresse bland
forskare ir den andra generationen invandrare, det vill siga per-
soner fodda i ett land men vars f6rildrar har invandrat. Journal of
Population Economics no 4 2003 ar ett temanummer om position pé
arbetsmarknad och i skola f6r den andra generationen invandrare i
ndgra europeiska linder. Bidrag finns for Tyskland (av R. Riphan),
for Nederlinderna (av J. Van Ours och J. Veeman), for Danmark ( av
H. Nielsen, M. Rosholm, N. Smith och L. Husted) och for Sverige (av
J. Ekberg och D-O. Rooth). For Sverige finns ytterligare nagra studier
av den andra generationen invandrare.

Sambandet mellan demografiska forandringar och ekonomisk till-
vixt finns exempelvis behandlat i T. Lindh och B. Malmberg ”Age
structure effects and growth in OECD? (Journal of Population Economics
no 3 1999). Ett resultat ir att en 6kad andel av befolkningen i fem-
tiodrsdldern kan ha en positiv effekt pa tillvixten. Foérklaringen kan
vara att individer i den aldern under ling tid forvirvat kunskaper
och erfarenheter som hojer deras produktivitet. En ¢kad andel i den
ildern blir dock endast tillfillig i ett aldringsforlopp. Okar andelen
personer éver 65 r sd visar studien att detta har en klar negativ effekt
pa den ekonomiska tillvixten.

Berikningar av demografiska effekter av efterkrigstidens invand-
ring till Sverige finns exempelvis i skriften ”Den utrikes omflyttning-
en sedan 1944 och dess betydelse f6r Sveriges befolkningsutveckling”
Information i Prognosfragor nr 1972:14 (Statistiska centralbyran) och i A.
Nilsson "Efterkrigstidens invandring och utvandring” (Demografiska
Rapporternr2004:5,Statistiskacentralbyrin) samti SCB:sArbetskrafts-
invandringen - en 16sning pé férsorjningsbordan?” (Demografiska rap-
porter nr 2002:6). Nyligen publicerade demografiska uppgifter om
invandrare i EU-linderna finns i Population Statistics (Eurostat 2004).
Befolkningsprognoser fér EU-landernafram till 2050 finns i Population
Projections 2004—2050 (Eurostat 2005). Ett stort antal uppgifter om in-
ternationell migration och invandrare kan erhillas genom webbplat-
serna www.oecd.org och pi www.europa.eu.int/comm/eurostat.
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Asylsystemet, migrantnatverk och
den informella arbetsmarknaden

av Gregor Noll

2004 var ett 4r av stor betydelse f6r minga utlindska jordbruksarbe-
tare i Spanien. Tidigare hade de inget uppehillstillstind och befann
sig ddrmed i samhillets utkant. Nu hade regeringen fattat ett omstritt
beslut: att ge dem uppehéllstillstind inom ramen for vad som omta-
lades som en ”amnesti”. Regeringen hade insett att det fanns behov
for dessa arbetare och att det inte skulle g att dtersinda dem till deras
hemlinder. Med uppehallstillstdndet gav man dem mojligheten att
forsvara sig mot att bli utnyttjade i den informella sektorn.

Minga av dessa arbetare tog sig frin Nordafrika till Spanien i 6pp-
na bitar under stora risker for liv och hilsa. For att inte bli dtersinda
vid férsta kontakten med spanska myndigheter ansokte de om asyl.
Fa fick dock uppehallstillstind av skyddsskil. Av de som fick avslag

larade dock manga att halla sig kvar pa spanskt territorium. $& sma-
ningom hittade de ett arbete, till exempel i de stora vixthusanligg-
ningar dir tomater och gurkor i vira gronsaksdiskar odlas.

Regularisering av odokumenterade migranter i Spanien visar att
asylsystemet och arbetsmarknaden hinger ihop, oavsett om vi vill det
eller ¢j. Behovet av billiga tomater och billig arbetskraft som odlar
dem var avgorande for beslutet om amnesti snarare 4n internationel-
la konventioner eller humanistiska traditioner. Men Spanien ir inte
den enda medlemsstaten som upplever spanningsférhéllandet mellan
arbetskraftsbehov, grinsbevakning och asylrittens krav. Atminstone
Italien, Malta och Grekland skulle kunna riknasupp tillsammans med
Spanien i detta avseende. I och med att de inre grinserna kan over-
skridas utan kontroll, sd ir Sydeuropas problem dven Nordeuropas
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problem. Dirmed blir Spaniens politik eller, for den delen Sveriges
politik, per automatik en friga for hela EU. Avvecklingen av EU:s
inre grinser har alltsa flyttat Sveriges grins till den spanska kusten.
Ansvaret for vad som sker vid denna grins delas dtminstone poli-
tiskt bland medlemsstaterna. Likas finns det ete samfillt ansvar for
den informella arbetsmarknad som uppstdr kring denna grins. Den
"grinslosa arbetsmarknaden” som denna bok behandlar far plots-
ligt en helt annan betydelse. I virt sammanhang ir den ingen inte-
grationspolitisk landvinning, utan en biprodukt av en allt hirdare
migrationskontroll, som i sin tur skall skapa forutsittningar fér var
frihet.

Flyktingjurister har varit noga med att hilla arbetsmarknad och
asyl isir, mest av ridsla for att asylritten annars kommer att konjunk-
turanpassas. Denna separation har inte hindrat stater att utveckla en
bred uppsittning av restriktioner for att gora vigen till asyl allt sma-
lare. Ar det dags att byta perspektiv, och friga om den informella ar-
betsmarknaden och migranternas egna nitverk faktiskt ger en basal
form av skydd?

Regeringar som forsoker reglera arbetsmarknader och kontrollera
invandring stills ocksa infér svira frigor. Tidigare gillde mantrat att
asylsystemet inte fick utnyttjas som en sidoingéng till arbetsmark-
naden. De tvd systemen — asyl och arbetsmarknad - skulle planeras
och skotas séparat. Men om migration ir en férutsittning for asyl,
blockerar d3 inte den allc hirdare migrationskontrollen nédutgingen
for férféljda? Priserna for smugglingen gar upp, smugglarna séker sig
nya vigar, men den irreguljira migrationen fortsitter, samtidigt som
den informella arbetsmarknaden bestar. Hir instiller sig en nirmast
hadisk fraga: ir asylsystemet ett sdtt att reglera den informella arbets-
marknaden inom EU?

For att svara pa detta behover vi forst att bekanta oss med ett na-
got okonventionellt perspektiv pa asylritten. Dirfor kommer nista
avsnitt att visa hur asylsystemet faktiskt 6ppnar vigar till den infor-
mella arbetsmarknaden. Direfter kommer ett eget avsnitt att dgnas
it olika strategier for ate reglera bort bide odnskad migration och
den informella arbetsmarknaden. Vi kommer att se att alla strategier
kommer att medféra oacceptabla skadeverkningar och att vi star in-
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for et dkta dilemma. Hur stiller sig EU till detta dilemma? Ett eget
avsnitt kommer att 4gnas 4t hur medlemsstaternas regleringsproblem
" upprepas och forstirks pa EU-niva.

Bidragets kdrna utgors av mitt forsok att forklara varfor vi har en
s& pass motsigelsefull reglering. I detta avsnitt om asylrittens dolda
produktivitet” skall jag kombinera en ekonomistisk med en identi-
tetspolitisk ansats. Visst kan det tinkas att yttergrinsen pressar priset
for formelle ldgutbildad arbetskraft, men behéver det ske under sa
destruktiva former? I ett slutligt avsnitt skall vi 6verviga om vi kan
befria bade asylritten och arbetsmarknaden ur en olycklig symbios.

Asylsystemet som fonster mot den informella
arbetsmarknaden

For att forstd sammanhanget mellan migration, asyl och arbetsmark-
nad maste vi klargéra tva enkla juridiska regler. Forst har alla na-
tionalstater ritten att reglera invandring. Denna ritt utgor statens
personella suverinitet och har gamla anor i folkritten. Det star stater
frite att ena dagen siga ja till arbetskraftinvandring och att stinga
grinsen for den nista dag. P samma sdtt som man har ritt att rekry-
tera hogutbildade personer utomlands, samtidigt som ingen lagut-
bildad slapps in. Staterna har dock kommit éverens om att begrinsa
utévandet av denna ritt nir de skrev under konventioner om miansk-
liga rittigheter och om flyktingrite.

Vi har di kommit fram till den andra juridiska regeln vi behéver
kinna till. Idag begrinsas den personella suverdniteten frimst av ett
forbud att atersinda utlinningar till linder dir de riskerar forfoljelse.
Detta forbud ar vl forankrat. Det finns inskrivet i folkritten (flyk-
tingkonventionen och konventionen mot tortyr), i Europaritten (det
si kallade skyddsgrundsdirektivet, som bindande reglerar vem som
anses vara flykting och vilka rittigheter en flykting skall dtnjuta)
samt i medlemsstaternas inhemska lagstiftning. S& snart en utlin-
ning péstar att forfoljelse hotar vid atersindande skall staten préva
risken innan avvisning sker (vissa undantag finns, men fértar inte
principens praktiska betydelse). Det ger utlinningar en mojlighet ate
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avvirja omedelbart atersindande till ursprungslandet genom att soka
asyl och att avvakta utfallet av denna ansékan pé statens territorium.
Om vi beaktar de dyrkopta erfarenheter under 1930- och 1940-talet,
da flyktingar fran totalitira stater avvisades frin liberala demokratier
just under dberopandet av staters personliga suverinitet, si forstar vi
varfor denna regel infordes.

Under 50- och Go-talet var det f4 som sig avvisningsférbudet som
ett hinder for en effektiv migrationskontroll. Dels sig jirnridan till
att manga minniskor inte kunde limna sina ursprungslinder, dels
fanns ett fungerande alternativ il asylsystemet: minga industriali-
serade stater efterfrigade utlindsk arbetskraft. Efter oljekrisen sting-
des dock denna dorr och kvar var endast asylritten.

Asylrittens avvisningsférbud erbjuder med nédvindighet en
genvig for personer som vill komma till EU av arbetsmarknadsskal
snarare 4n flyktingskil. Lat oss ta exemplet med en migrant som an-
lander till Europa utan inresetillstdnd och livnir sig i den informella
sektorn utan att soka kontakt med myndigheter. Nar migranten upp-
ticks av myndigheterna anvinds en asylansékan som ett forsvar mot
omedelbar avvisning. I de fall dir migranten inte tas i férvar finns
det méjligheter att aterigen férsvinna i den informella sektorn medan
asylansékan utreds. Regeringar brukar beteckna detta beteende som
”missbruk”, men en marknadsliberal person skulle snarare betrakta

“det som ett fullt rationellt beteende som gynnas av den linga vinte-
tiden i asylforfarandet. T vissa fall kan det ta flera dr att utreda ett fall
och i ett stort antal 4renden ir det inte ovanligt med utredningstider
pa ett halvar.

Det ir dock s gott som omojligt att uttala sig om hur ménga asyl-
sokande som egentligen” skall ses som dolda arbetskraftsinvandrare.
En person som flyr till ett annat land méste fortfarande forsérja sig och
de sina, sd det ir ganska naturligt att han eller hon férsoker att ta'sig in
pa arbetsmarknaden. I manga fall gar det inte att isolera flyktmotiven
frin arbetsmarknadsmotiven. S3 talet om ett utbrett missbruk skall
tas for vad det ir: regeringarnas forsok att maximera den personella
suveriniteten och att spela ner betydelsen av avvisningsférbudet.
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Gar det att reglera bort den informella
arbetsmarknaden fér migranter?

Den informella arbetsmarknaden och odokumenterad migration har
en sak gemensamt: man vet ganska lite om hur stora de ar. Skattningar
sager att mellan 7 och 16 procent av EU:s BNP skapas i den infor-
mella sektorn som givetvis inte bara bestdr av utlindsk arbetskraft
utan arbetstillstind, utan ocksd av medborgare eller legalt bosatta
personer i EU. Man utgir ifrdn att de flesta odokumenterade mig-
ranter fir arbeten som inte forutsitter formell utbildning. Branscher
som byggindustrin, jordbruk, stidning och andra serviceyrken nimns
som typiska exempel. Manga migranter kan inte utnyttja den utbild-
ning eller de kvalifikationer de har med sig, eftersom formella regler
om erkinnandet eller sprikbarridrer stdr i vigen. Lagkvalificerade
arbeten i EU kan dock vara langt bittre betalda dn hogkvalificerade
yrken i hemlandet.

Vad vet vi dd om det man ofta benimner "illegal invandring” (som
vi hir kallar for odokumenterad istillet for illegal, eftersom det ar
folkrittslige legale att anséka om asyl, aven om man inte har inrese-
tillstdnd)? Det statistiska liget 4r mycket kdrvt. EU-kommissionen
menar att det handlar om sexsiffriga infloden till EU érligen, men
varnar for act alla yteerligare preciseringar saknar underlag. Dirmed
ir ingenting sagt om utfléden och vi vet sd gott som ingenting om
hur minga som stannar kvar inom EU. Den som griver ner sig i sta-
tistiken inser snart att det 4r helt oméijlige ate folja et tillrdckligt antal
personer genom hela migrationsprocessen {or att dra mera konkreta
slutsatser om vad som hinder efter inresan.

I debatten talar man mycket om antalet asylsokande. Asylsokande
tar kontakt med myndigheter och det kan utnyttjas for statistikin-
samling. Men dessa siffror siger egentligen vildigt lite om odoku-
menterad migration i sin helhet. En stor del av de asyls6kande reser
in med viseringar och kan dirmed knappast betecknas som ”illegala
invandrare”. Oavsett om inresan sker med eller utan behovliga rese-
dokument kan vi konstatera att asylsékande som fir ett uppehills-
tillstdnd pa grund av skyddsskil ocksd borde tas bort frin statistiken.
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Men vad hinder med de som far avslag pa sin asylansékan? En del
reser ut frivilligt under kontrollerade former eller avvisas med tvang.
En del gir "under jorden”, vilket kan innebira att de r kvar i lan-
det eller att de har rest vidare till ett nyte land, dir de dterigen kan
riknas in bland asylsokande eller skattas in bland “odokumenterade
invandrare”. Vid sidan om morkertalet finns det alltsd 4dven en risk
for dubbelrikning.

Nir det gar sd daligt att rikna personer borde vi kanske istillet
rikna pengarna som de genererar. Bdde invandrare med uppehills-
tillstind och odokumenterade migranter skickar en del av sin lon till
familjen som stannat hemma i ursprungslandet. Sammanlagt utgér
dessa lonetransfereringar (s kallade “remittances”) den nist vikti-
gaste inkomstkillan f6r manga stater i syd och overtriffas bara av
utlindska direktinvesteringar (FDI). De ar viktigare dn statligt bi-
stind som hamnar p4 tredje plats. Ar 1999 utgjorde de samlade trans-
fereringar till mindre utvecklade linder 60 miljarder dollar. Didrmed
skulle ett emigrationsland som Marocko begd en stor dumhet om
de hindrade sina medborgare fran att resa ut och arbeta i EU for
att en medlemsstat som Italien di skulle ha littare att kontrollera
invandringen. Det skulle bli en nettoférlust, lonetransfereringar fran
marockanska migranter skulle minska avsevirt. Att EU skulle hoja
bistandet till den nivdn dir man "koper ut” virdet av [6netransfere-
ringar ir p(;litiskt osannolikt inom en 6verskadlig framtid. Av detta
kan-vi dra slutsatsen att EU och medlemsstaterna inte nodvindigtvis
har den ekonomiska makten som behovs for att matcha migrantnit-
verken. Detta basala faktum gléms girna bort i ”kampen mot den
illegala invandringen”.

Insikten gryr att odokumenterad migration och informella arbets-
marknader inte gir att reglera bort - vare sig genom liberalisering
eller kontroll. Lat oss forst diskutera liberaliseringen. Vore det inte
klokt att tillita fler manniskor att migrera fér att “torka ut” odo-
kumenterad migration och den informella arbetsmarknaden for
migranter? Tva argument talar emot att denna strategi kan lyckas.
Forst och frimst maste vi inse att dragkraften frin EU kommer att
bestd under mycket lang tid. Skillnaderna mellan ursprungslinderna
och £EU, med avseende pa resurser som arbetstillfillen eller skydd av
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minskliga rittigheter, dr s pass stora att det skulle ta mycket lang tid
att jimna ut dem genom 6kad legal migration. Den ekonomiska in-
tegration som igde rum inom EU efter att nya medlemmar vilkom-
nades 4r en vistanflike jimfoért med den ldngvariga och djupgéende
omférdelning som integrationen mellan EU och migranternas ur-
sprungslinder skulle forutsitta. Forutsdttningar for att slippa 16s
arbetskraftsinvandring inom EU och EES ir allts helt andra 4n for-
utsdttningarna for att sldppa loss arbetskraftsinvandring #ll EU och
EES.

I migrationsforskningen beskrivs sambandet mellan inkomstutjam-
ning och migration som "migrationsbulan” (”the migration hump”):
s4 linge betydande inkomstskillnader bestdr kommer manga minnis-
kor att migrera. Det 4r forst nir skillnaderna har jaimnats ut till den
niva som giller mellan, exempelvis, Sverige och Polen som migran-
ternas antal reduceras till den lilla rinnil som vi f6r nirvarande firar
som en stor seger for integrationen inom Europa. D4 har vi kommit
over "bulan” och migrationskurvan planar ut. Rent politiskt ligger
migrationsbulan i vigen for en omfattande legaliseringsstrategi efter-
som vi som medborgare i EU anar att en stor inkomstutjimnande
global migration kommer att ha konsekvenser for fortbestdndet av
vira egna privilegier.

Skulle vi istillet kunna satsa pa en mera omfattande migrations-
kontroll? Till att borja med sd méste vi komma ihig att medlems-
staterna och EU har investerat stort pa detta omrade. Ett omfattande
utbyte av data och erfarenheter har inletts redan under 1990-talet,
militdra resurser har flitats in i grinsovervakningen och ett 6ver-
statligt grinsférvaltningsorgan har skapats. Varje gng bevakningen
forstirks vid en grins forflyttas dock migrationsflodet till en annan.
Och varje gdng nya kontrolltekniker infors, reagerar smugglarna och
migrantnitverken med motstrategier. Denna vixelverkan kan 4stad-
komma ominskliga resultat. Nir medlemsstaterna borjade att ta
fingeravtryck av odokumenterade invandrare, och gora dem tillging-
liga i en mellanstatlig databas, rapporterades det om fall dir enstaka
asylsokande brinde sina fingrar for att de var ridda att dtersindas till
ett annat EU-land som skulle meddela avslag pd deras ansokan.

Vidare skall vi komma ihdg att en alltfor hardhint migrations-
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kontroll har ekonomiska skadeverkningar pd EU. Fér att kunna ut-
veckla sin ekonomi mdaste EU tillita personer att réra sig éver EU:s
granser med ett minimum av byrikratiskt besvir. Viseringsregler far
inte tillimpas for restriktive f6r da riskerar vi att gd miste om affirs-
moijligheter och teknologi- och kunskapsutbyten. Migrationskontroll
utgor med andra ord en protektionistisk balansging och den har ater-
verkningar i integrationspolitiken. Om vi bevittnar att folk behand-
las illa och diskrimineras vid grinsévergingen, ja, d& kommer de att
behandlas illa och diskrimineras inne i samhillet ocksd. Det kan i sin
tur minska attraktiviteten av EU som arbetsplats for hogkvalificerad
arbetskraft.

Vad gér EU?

I den tidigare diskussionen har jag utgétt frin ett nationalstatsper-
spektiv snarare 4n ett EU-perspektiv. Jag tror att detta fortfarande
ger en rittvisande bild av verkligheten: det huvudsakliga spelet stir
mellan nationalstaten och migranternas nitverk. Men nu har verklig-
heten blivit nigot mer komplicérad i och med att EU i 6kande grad
framstallt sig sjilv som aktdr inom migrations- och asylomridet.

Under nittiotalet borjade EU ta den fria rorligheten for personer
inom den inre marknaden pa allvar och rev de inre murar som stod i
vigen. Samtidigt ville man inte ge asylsékande och odokumenterade
migranter méjligheten att utnyttja denna rérelsefrihet. Man kan siga
att stenarna som blev 6ver efter rivningen av de inre murarna iter-
anvindes for att bygga hdgre yttermurar. Vidare inférde man admi-
nistrativa kontrollatgirder som tillit medlemsstaterna att spara hur
asylsokande och andra migranter utifrin rérde sig inom unionen. Det
var alltsd den europeiska integrationsprocessen — och dirmed migra-
tion izom EU - som tvingade unionen att forhélla sig till fenomen
som migration 7l EU, inklusive asylfrigor. Tidigare kallade man
yttermuren kring EU och dess ritesliga reglering for "flankerande
tgirder”, vilket speglade att man tyckte huvudfragan var en helt an-
nan - nimligen den fria rérligheten f6r EU:s medborgare.

Tittar man nirmare pd denna process sd visar den sig vara ett
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lappverk av nationell lagstiftning, mellanstatliga avtal och, lingsamt
och trevande, 6verstatliga regler. Medlemsstaterna bevakade stringt
sin personella suverdnitet och var noga med att behalla en hand
pa styrspakarna. Resultatet har blivit en mycket ojimn och osam-
manhingande politik frin EU:s sida. Visserligen har EU produce-
rat en enorm mingd med dokument under aren. De flesta har dock
varit icke-bindande instrument. Med reservation f6r Dublin- och
Schengenkonventionerna som skapades redan 1990 och en gemen-
sam viseringslista frin 1995 har integrationsprocessen egentligen
forst kommit igdng pd allvar med Amsterdamfordragets ikraftera-
dande 1999. D4 kunde man skapa overstatlig EG-ritt i stérre om-
fattning och dirmed sitta normer som har goda chanser att ta sig in
i medlemsstaternas nationella rittssystem. Manga av direktiven som
instiftades ir dock timligen unga och det 4r dnnu for tidigt att uttala
sig om deras effekt pd medlemsstaternas lag och praxis.

Bilden av ett bryskt diktat frin Bryssel dr alltsd timligen obefogad
inom detta omride. Den lagstiftning som EU har producerat priglas
av en forsiktig harmoniseringstanke: i ett forsta steg vill man bara
skapa en ”plan spelyta” med miniminormer som knappast kriver
storre andringar i medlemsstaternas lag eller praxis. I nista steg, som
precis har borjat tas i skrivande stund, skall lagstiftningsarbetet bli
mera ambitiost. Den lingvariga frinvaron av EG-domstolen som
motor i integrationen mirks tydligt. Det 4r forst nu som den kan
komma att uttala sig om de senare drens direktiv i form av férhands-
besked som kan begiras in fran en sistainstansdomstol i nigon av
medlemsstaterna. Varfér har EG-domstolen varit tyst? For att med-
lemsstaterna helt enkelt inte har givit den samma kompetens inom
detta omride som inom andra integrationsfrigor. Forklaringen lig-
ger Aterigen i att medlemsstaterna har svért att slippa delar av sin
personella suverinitet.

Léc oss se lite nirmare pd de viktigaste komponenterna i EU:s po-
litik och lagstiftning. Om vi forst tittar pa migrationsomridet s kan
vi snabbt konstatera tva saker. Forst och frimst har man satsat stort
pa att gemensamt kontrollera yttergrinserna. Gemensamma databaser
(Schengen-databasen SIS samt fingeravtrycksdatabasen Eurodac),
gemensamma standarder for granskontroll och atertagandeforplik-
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telser for sidana medlemsstater som har slarvat med kontrollen #r
négra viktiga element. Men pé frigan vem unionen skall slippa in
har man under langt tid enbart kunnat ge negativa svar: inte asyl-
sokande och inte odokumenterade migranter. Forst under senare ar
har det skapats ritesregler som skall underlitta vissa utlinningars
rorelse in i och inom EU. Det sliende 4r dock att dessa regler en-
dast avser en form av 6verklass bland migranter sisom forskare och
studenter. Institutionerna har ocksa lyckats med att skapa direktiven
om familjedterférening och lingtidsbosatta. Bida priglas dock av att
medlemsstaterna i stor omfattning behallit beslutanderitten dver
vem som skall slippas in.

Det finns en ekande tystnad kring den friga som intresserar oss
mest: hur skall EU forhalla sig till mindre kvalificerade immigran-
ter, de som typiskt sett hamnar i den informella sektorn i dagens
lige? Hir ir det svarast att nd enighet. Ar 2002 lade kommissionen
fram ett direktivf6rslag om just denna fraga. Detta forslag forkasta-
des dock ganska snart av medlemsstaterna och det blev inte nigot
direktiv. Man skulle kunna sammanfatta liget si hir: det finns en
migrationskontrollpolitik, medan migrationspolitiken alltjimt lyser
med sin frinvaro. Att grinserna skall forsvaras 4r vi eniga om, men
vem som skall f passera dem rider det delade meningar om. En mera
djuplodande presentation av denna problematik ges i Karin Borevis
bidrag till denna bok.

“Hur ser det ut med asylpolitiken? P4 senare ar har det s kallade
Gemensamma europeiska asylsystemet (Common European Asylum
System - CEAS) tagits fram, som tillhandahaller en bindande minimi-
reglering. Det skall bland annat ge svar pd vem som skall ges skydd
och vilka rittigheter detta skydd medfor (bida aspekter behandlas
i det sa kallade skyddsgrunddirektivet frin 2004), hur man skall ta
emot asylsékande och hur asylférfarandet skall se ut. Den idag mest
kannbara lagstiftningen dr 2003 drs Dublinférordning som utgar
ifran att alla medlemsstater erbjuder ungefir samma skydd och stad-
fister vilken stat som skall préva en asylansokan som inges i EU.
Dublinférordningen har kritiserats skarpt eftersom medlemsstaterna
faktiskt uppvisar stora skillnader i sina skyddssystem. Vidare skapar
den en snedférdelning till nackdel for stater som hyser en land- eller
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sjograns som samtidigt ir ytrergrins for EU. Forordningen ir kanske
det tydligaste exemplet pd hur skyddsintressen har intagit en andra-
plats medan kontrollintressen fatt gé fore.

Men trots EU:s lagstiftning och medlemsstaternas restriktiva
politik fortsitter minniskor att ta sig till Europa. Diremot kan den
leda till att 4ven de som har skyddsskal viljer den informella sektorn
snarare an asylsystemet och att de héller sig undan frin myndighets-
kontakter i mojligaste man. P4 sa sitt bevittnar vi en privatisering
av skyddssystemet. Vilfardsstaten ersites av vilvilliga individer som
gommer odokumenterade migranter, tillhandahaller mat, bostad el-
ler vird pé en skor ideell bas. Arbetsmarknaden ersitts av den infor-
mella sektorn. Och de ekonomiska bidragen som migranter limnar
blir osynliga eftersom de inte gér att mita i till exempel skatteinbe-
talningar. Sociologen Anja Weiss har beskrivit EUs migrations- och
asylpolitiken pa ett betydligt frinare sitt: nimligen som en metod att
halla ned priset p formellt ligutbildad arbetskraft. En odokumente-
rad invandrare kan inte insistera pa sina rictigheter eller stilla nigra
krav 6verhuvudtaget, f6r di dker han eller hon helt enkelt ut. I nista
avsnitt skall vi fundera éver om denna forklaring verkligen haller.

Asylrattens dolda produktivitet

Behéver vi ha ett sd pass rorigt och motsigelsefullt system? EU:s in-
stitutioner och medlemsstaterna ser sig konfronterade med ett stort
dilemma. Gentemot medborgarna kan man knappast erkinna att
migration inte kan regleras helt och hillet och att migrantnitverken
dger betydande makt 6ver invandringen. I minga valkampanjer spe-
lar radslan for immigration en avgorande roll och kan utnyttjas for ef-
fektivt rostfiske (se vidare Anders Widfeldts bidrag i denna bok), utan
att fiskaren egentligen har viljan eller formégan att indra systemet pa
ett grundlidggande sitt. Vilken politiker skulle vilja bygga upp en ny
Berlinmur runt Europa och beordra grinsbevakningen att tillgripa
vapen mot asylsékande och odokumenterade migranter? Och vilken
politiker skulle vilja beritta fér konsumenterna att nu blir maten och
boendet dyrare eftersom myndigheterna tar i med hirdhandskarna

135



GREGOR NOLL

mot dem som anstiller svart arbetskraft? De politiska fordelarna med
att halla fast vid status quo verkar 6verviga.

Samtidigt finns det tekniska l6sningar som mycket vil kunde an-
vindas utan att hota att revolutionera nationalstaten eller vilfirds-
samhillet. Rent ekonomiskt skulle det l6na sig for staten att anstilla
fler asylhandliggare och att dirigenom visentligen forkorta asylpro-
cessens lingd. Det i sin tur skulle medféra mindre kostnader for bo-
ende respektive forvar och sikrar att den asylsokande inte tar skada
av den utdragna osikerheten under vintetiden (de si kallade apa-
tiska barnen ir det tydligaste exempel pa denna problemstillning). 1
Sverige har detta pipekats upprepade ganger, men asylsystemet fick
inte mer pengar for att prova drenden. Hur foérklarar man detta?

En annan teknisk forbittring dr forslaget att lata asylsokande ta
kontakt med medlemsstaternas ambassader i regionen for att dven
dir kunna inge sin asylansékan tillsammans med en ansékan om en
s& kallad humanitir visering. Foérdelen skulle bland annat vara att
minniskosmugglarens informationsmonopol skulle undermineras
och so6kande skulle fa auktoritativa svar om deras utsikter att f3 skydd
innan migrationsbeslutet. Tillsammans med ett antal kollegor fick jag
i uppdrag att utarbeta ett konkret forslag for en sddan mekanism for
kommissionens rikning, vilken sedermera stillde sig bakom detta
forslag. Forslaget diskuterades ingdende pd EU-nivd, men medlems-
staternas reaktion blev avvaktande eller till och med negativ. Varfor?
Hir har vi tvi-exempel pd uppenbart irrationellt beteende frin sta-
ternas sida — exempel dir retorik och handlande star i bjirt kontrast.
Hur skulle man kunna forklara dessa motsigelser?

Det finns tvé ansatser — en ekonomistisk och en identitetspolitisk.
Den ekonomistiska ansatsen ser asylsystemet som en inging i den
dolda delen av var ekonomi. Odokumenterade migranter stir utanfor
officiella lonesittningsmekanismer och arbetar for lingt ligre loner
in legalt bosatta personer eller medborgare. De utgor en arbetskraft-
reserv som kan avligsnas nir den inte lingre behévs, vilket bade den
enskilda arbetsgivaren och vilfiardsstaten kan dra fordel av. Allt detta
forutsitter att den officiella immigrationspolitiken utformas mycket
restriktivt. Dess vallgravar utgor en grovreglering och ser till att den
informella arbetsmarknaden inte 6versvimmas med ett alltfér stort
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antal immigranter. Asylsystemet blir dd dorren som stir pa glint och
slipper in ett mindre antal immigranter, med statens och arbetsgiva-
rens goda minne och under medmansklighetens fortecken. Storleken
av inflodet kan variera, men huvudsaken ar att infrastrukturen bestar:
myndigheterna prévar drenden och inhyser de asylsékande under
handliggningstiden och migrantndtverken slussar ut vissa av dem i
den informella sektorn. Immigranten finansierar resan sjilv och tar
alla risker. Denna mekanism kinnetecknas av éverutbud, eftersom
migranterna vet att flertalet av de sékande far avslag och skall av-
lagsnas fran statens territorium. Det finns ingen chans for immigran-
terna att bilda ndgon form av férhandlingskartell, som till exempel en
fackforening. Illegaliteten ar alltsd en viktig fakeor f6r att bade pressa
lénerna och kunna reglera antalet personer i den informella sektorn
utan att det vicker legitimitetsfragor. Den officiella hillningen ér ju
att den informella sektorn skall bort och att asylsokande med avslags-
beslut skall ut ur landet.

Systemet verkar prioritera unga ensamstiende min: de klarar
smugglingens fysiska provningar bist och kan anpassa sig till den
informella sektorn utan att behéva ta hinsyn till en medféljande
familj. Eftersom den informella sektorn rekryterar frimst outbildad
arbetskraft, si medfor linga utbildningar ingen fordel. Det kan vara
ytterligare ett skl att dldre rgingar 4r mindre intressanta. Linga
handliggningstider behovs i asylprocessen for att ge den informella
arbetsmarknad en chans att absorbera ett bestimt antal asylsokande
samt {or att osikerheten dimpar 16neférvintningarna. Att erbjuda
asyl genom ambassaders formedling medfor bara onédiga komplika-
tioner och vicker frigor om vem som skall finansiera resan. P4 s3 sitc
ger de langa handliggningstiderna och vigran att inféra ambassada-
syl fingervisningar om att de humanitira syftena har underordnats
arbetsmarknadspolitiken. Frn det ekonomistiska perspektivet ar det
retoriskt klokt att uppritthalla en strike skillnad mellan arbetsmark-
nadspolitik och asylpolitik. S& snart samspelet mellan migration, in-
formell arbetsmarknad och asyl trider fram, gir det inte lingre att
spela ut immigrationsfrigor i valkampen. Idén om en reglerad helvit
arbetsmarknad framtrider d4 som en lika stor fiktion som den om en
alltigenom opolitisk och human flyktingpolitik.
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Ger den ekonomistiska ansatsen en rittvisande bild? I vart fall
lyckas den inte att foérklara allt. Dess sinistra mal - billig arbetskraft
- skulle man dock ocksd kunna dstadkomma med ett mera humant
utformat asylsystem. Osikerheten under den linga asylprocessen
bryter ner ett antal asylsokande och dessa fir sedermera stanna pa
humanitira skil som har uppstatt under provningstiden. Ur ett krasst
ekonomiskt perspektiv ir detta timligen meningslost och kostsamt
for vilfirdsstaten. Hir kommer den identitetspolitiska ansatsen in,
vilken ir en av tyngdpunkterna i min aktuella forskning.

Utgangspunkten for denna ansats dr att en gemenskap inte kon-
stituerar sig en gdng for alla, till exempel genom ett dokument som
regeringsformen, utan konstituerar sig lopande. En typisk friga av
konstitutionell karaktir 4r vem som 4r medlem av gemenskapen och
vem som ir utanfér. Medlemsstaterna méste helt enkelt skapa ett
visst mdtt av mirkbar uteslutning for att konstituera sig sjilva och
dirmed Europeiska unionen. Denna uteslutning sker mindre och
mindre vid landets grinser: delvis har kontrollerna avskaffats genom
den inre marknaden, delvis kan de flankerande dtgirderna som skirpt
yttergrinskontroll inte drivas fér langt utan att skada till exempel
utrikeshande!n. ’

I en tid dir den fysiska migrationskontrollen méter sidana svérig-
heter forflyttas uteslutningen frin landets grinser till andra fora - till
exempel asy;lprocessen. Vi kan uppleva uteslutningen som vildsam
och-orittvis - man kan tinka pa de sa kallade apatiska barnen - men
dven de mest upprorande fall tjinar ett syfte: statens oinskrinkta
makt éver medlemskapet i gemenskapen demonstreras. Flyktingen
trodde att hon kunde sitta sig 6ver nationalstatens grinser. I asyl-
processen inordnas hon aterigen i nationalstatens system, antingen
genom att itersindas till ursprungslandet eller genom att upptas i
asyllandets gemenskap. Om nédvindigt demonstreras ocksd vilds-
monopolets giltighet i avvisningsprocessen. Nir polis himtar en av-
visningskandidat i en kyrka vars férsamling erbjudit skydd, eller nir
avvisningskandidater skadas eller omkommer under transporten klar-
gors detta med all tydlighet.

Utifran ett.ekonomistiskt perspektiv dr det svért att forklara dessa
fall av vildsanvindning, i synnerhet nir det ir arbetskapabla per-
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soner som avvisas. Det verkar som om den informella ekonomin
och identitetspolitiken ingdr i en symbios. Den som forklarar asyl-
systemet enbart som dold arbetsmarknadspolitik eller enbart som
skyddsmekanism for forféljda manniskor tar fel och bidrar enbart till
motsigelsernas fortbestand.

Utvagar ur integrationens dilemma?

Vi inledde detta bidrag med frigan om asylsystemet 4r ett sitt atc
reglera den informella arbetsmarknaden inom EU. P4 basis av den
tidigare redogérelsen maste vi nu tyvirr ge ett jakande svar pa den
fragan, dven om vi skulle 6nska att minskliga rittigheter och syssel-
siteningspolitik holls isir. Men gar det att komma bort fran den vild-
samma symbiosen mellan marknad och identitet som jag beskrivit
ovan? Kan Europa bli sd pass granslost att inte ménskliga rittigheter
offras for att skydda EU:s integration?

Jag dr tveksam. De som tror att problemet kan losas med ett storre
matt av legal arbetskraftinvandring forbiser att arbetstillstdnd gor
migranten synlig, rittighetsbirande och dirmed ocksa dyrare. Aven
de mest generdsa program for laglig invandring eller for regularise-
ring av befintlig odokumenterad arbetskraft ir otillrickliga eftersom
arbetskraftsbehovet i nord inte ir sd stort att dverutbudet frin syd
kommer att mattas av under overskidlig tid. P4 sd sitt kommer det
alltid att finnas plats fér en ny informell arbetsmarknad vid sidan om
den formella. En radikal motatgird vore att avreglera arbetsmarkna-
den fullstindigt och tillata fri arbetskraftsimmigration till EU och
dess medlemsstater. Detta gir dock inte thop med idén om en so-
lidarisk vilfirdsgemenskap inom nationalstaten eller ansatserna att
utveckla en sddan inom Europeiska unionen. Bide min och andras
forskning har visat atc just valfardsstater 4r benigna att behalla ett
stort métt av politisk kontroll dver asylinvandringen. Att hoppas pa
att nya demografiska behov kommer att 6ppna dérren for en ny in-
vandring dr ocksa att hoppas fér mycket. Som Jan Ekbergs kapitel i
denna bok visar kan invandring enbart i mindre omfattning adressera
problemet med en ldrande europeisk befolkning.
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De som pé traditionellt vis insisterar pa att skilja asylsystemet helt
frin den informella arbetsmarknaden leker med elden. Australien
har genomdrivit en sddan separation och isolerar asylsokande som
anldnder utan inresevisum i slutna liger medan de vintar pa ett av-
gorande. Sidana asylsokande kan givetvis inte rekryteras in i den in-
formella arbetsmarknaden. Priset i termer av minskligt lidande ir
mycket hogt och det 4r knappast troligt att Europadomstolen skulle
acceptera isolerade liger inom EU.

Nagra kanske hoppas att ett 6kat mitt av overstatlighet skulle
hjilpa. Aven hir ir jag skeptisk. Forst och frimst skall vi komma ihag
att alla betydande kursindringar inom migrations- och asylpolitiken
miste godtas av en kvalificerad majoritet i EU:s ministerrdd. Inom
EU finns det starkt divergerande uppfattningar. Vissa linder dr mer
beroende av utlindsk arbetskraft i den informella sektorn 4n andra.
Deras geopolitiska situation spelar ocks in: Malta har andra intres-
sen in Sverige och Polen oroar sig 6ver andra hotbilder 4n Frankrike.
Det har varit en lang vig till enighet om de urvattnade miniminor-
mer vi har idag, och mera anspriksfulla kursomliggningar ir foga
sannolika. For det andra finns det inga riktiga skil till en radikal om-
laggning av politiken. EU ser sig sjilv som hirt ansatt av konkur-
rens frin andra regioner pa den globala marknaden. Varfor skulle EU
agera annorlunda 4n en stat som vill maximera sin konkurrenskraft?
For det tredj,et ir EU i desperat behov av en identitet. Om den verkliga
makten 6ver asylprocessen och avvisningarna faktiskt delegerades till
EU skulle dess tjinstemin férmodligen reproducera statens beteende
pi unionens niva. Det vill siga att systemet skulle gestaltas med ett
visst matt av godtycke for att demonstrera inat och utdt vem som ir
suverdnen.

Slutligen instiller sig frigan om det dr mojligt att tinka bortom
det befintliga systemet. En borjan vore att tala Oppet om vért bero-
ende av den informella sektorn och speciellt de nitverk av utlindsk
arbetskraft som verkar inom den. Man skulle kunna sitta press pa
arbetsgivarna inom den svarta arbetsmarknaden, samtidigt som man
klargor for konsumenterna att priset pa tomaten, pizzan, hyran av
ligenheten eller stadningen av kontoret 4r f6r lage f6r att bygga pé
legalarbetskraft. Detta ir djupt impopulira politiska atgirder, men
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de skulle ha betydligt stérre potential for forindring 4n att milicari-
sera migrationskontrollen ytterligare. Vi skulle ocksé behova tala 6p-
pet om att vér favorisering av medborgerliga och politiska manskliga
rittigheter framfér ekonomiska minskliga rittigheter inom asylrit-
ten dr godtycklig med tanke pad minskliga rittigheters odelbarhet.
Migration kan visa sig vara en starkare mekanism for att forverkliga
minskliga rittigheter 4n alla 6vervakningsorgan, domstolar, direkt-
investeringar och bistindsprogram tillsammans.

Ett annat alternativ ir att EU:s medlemsstater skapar gemensam-
ma kvoter for legal arbetskraft och dirmed omvandlar en redan exis-
terande svart arbetsmarknad. Sedan skall EU uppritta en tillginglig
nidrvaro i migranternas ursprungsregion och beritta for potentiella
migranter i vilka fall det ar mojligt ate £a asyl och i vilka fall det 4r
mojligt att fa arbeta. Diarmed etableras det en auktoritativ killa som
kan ritta till manniskosmugglares felinformation. Betydelsen av kvot-
systemet eller humanitira viseringar skall dock inte 6verskattas.

Nista steg 4r mycket krivande: att arbeta fram transregionala me-
kanismer som ldnkar ihop arbete, vilfird och politisk representation.
Det ir hir var politiska kreativitet stills p4 avgérande prov. En bérjan
vore att skapa en permanent férhandlingsmekanism om migratio-
nens liberalisering, parallellt med WTO-processen. Enligt professor
Dani Rodriks berikningar frigors en storre ekonomiskt potential ge-
nom tidsbegrinsade arbetstillstdnd fér manniskor frin syd 4n genom
den handelsliberalisering som pégar t6r nirvarande. Slutligen skulle
vi behéva dra in migranternas nitverk i den politiska processen kring
immigration och integration. De kan tivla med staten bdde nir det
giller att organisera rorlighet, arbete och visst skydd. Att hilla dem
utanfor den politiska processen kommer med nédvindighet att leda
till instabila lsningar.

Kallor och litteratur

En omfattande och aktuell 6versikt 6ver sambandet mellan migration,
asyl och fattigdom ges i George J. Borjas och Jeff Crisp (red.), Poverty,
International Migration and Asylum (Palgrave Macmillan, Basingstoke
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2005). For en ingdende diskussion av hur arbetsmarknader reagerar
pa odokumenterad arbetskraftinvandering kan man konsultera Jan
Hjarne, Illegal Immigrants and Developments in the Labour Markets of the
EU (Aldershot, Ashgate publishers, 2003).

For att forstd drivkraften bakom migration och asyl dr det givande
att sitta sig in i sambandet mellan virldens rumsrelationer och ojamn
resursfordelning. Sociologen Anja Weiss erbjuder ett nydanande per-
spektiv och 6ppnar upp f6r nya insikter: Anja Weiss, "Raumrelationen
als zentraler Aspekt weltweiter Ungleichheiten” (webbpublicerad och
tillginglig pd www.eurozine.com).

En god startpunkt foér att sitta sig in i hur EU reagerar pd
problemstillningen ir Meddelande fran Kommissionen till Rédet, Euro-
paparlamentet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt Region-
kommittén. Forsta drliga rapporten om migration och integration, Bryssel
den 16.7.2004, KOM (2004) 508(01). Kommissionen har ocksa for-
sokt att beskriva sambandet mellan laglig och odokumenterade in-
vandring. Bland annat diskuteras vilka effekter regulariseringen av
odokumenterade invandrare kan ha: Meddelande fran Kommissionen
till Rddet, Europaparlamentet, Europeiska ekonomiska och sociala kommit-
tén samt Regionkommittén. Undersikning av kopplingarna mellan laglig och
olaglig migration, Bryssel den 4.6.2004, KOM(2004) 412 slutlig

Densomyvillsittasigini EU:sflyktingpolitik kan med férdel anvin-
da'sig av foljande introduktion: Hans E. Andersson, Flyktingpolitiken i
framtidens EU (Sieps, maj 2003). Slutligen kan jag rekommendera ett
journalistiskt verk som spéglar migranternas risktagande och utsatt-
het under resan fran Nordafrika till Spanien: Nina Solomin, Grénsen
(Wahlstrom och Widstrand, Stockholm 2005).
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Hogerpopulismen, migrationen
och arbetsmarknaden

av Anders Widfeldt

"Tre miljoner arbetslosa - det 4r tre miljoner invandrare fér mycket!”
Dessa ord, tillskrivna Jean-Marie Le Pen, ledare for Front National i
Frankrike, illustrerar den koppling som populistiska politiker pAhoger-
kanten ofta gor mellan migration och arbetsmarknad. Kopplingen
kan utvidgas till att dven gilla hogerpopulisterna sjilva. Att migra-
tion skulle kunna skapa en grogrund for partier vars program har
kritik mot invandring som en central ingrediens 4r knappast nigon
langsokt tanke. Det ligger ocksd nira till hands att problem pé arbets-
marknaden, med 4tf6ljande sociala konsekvenser, kan leda till 6kat
stéd for partier som ar uttalade motstindare till det politiska eta-
blissemanget. Men hur 4r det med kopplingarna mellan migration,
arbetsmarknad och hégerpopulism? Ar de bara l6sa antaganden, el-
ler tyder forskningen pa att de finns i verkligheten? Det 4r en av de
frigor som kommer att diskuteras i detta kapitel.

Hogerpopulismen sigs ganska linge som en marginalforeteelse,
men har successivt vuxit i styrka. Det handlar inte om nigon entydig
framgangsvag, men denlingsiktiga trenden iratt de hogerpopulistiska
partierna har blivit allt mer etablerade. Denna utveckling 4r forknip-
pad med den europeiska integrationsprocessen. De hogerpopulistiska
partierna har ofta fitt sina genombrott i valen till EU-parlamentet.
EU-valen brukar av statsvetare betraktas som andra ordningens val
(”second order elections”), vilket betyder att viljarna inte tar valet
pé samma allvar som nir landets egen regeringsmakt stir pa spel.
Det yttrar sig dels i att valdeltagandet tenderar att vara ligt, men
ocksa i att man i storre utstrackning rostar i ren protest. S3 har ocksa
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hogerpopulistiska partier vid ett antal tillfillen fitt sina genombrott
i EU-valen. Ett tidigt exempel ir Front National, som hade sin férsta
nationella framging i 1984 drs EU-val. Fem &r senare tog sig italien-
ska Lega Lombarda, foregingare till det nuvarande Lega Nord, och
flamlindska Vlaams Blok, in i Europaparlamentet. Samtidigt fick Die
Republikaner i Tyskland 6ver sju procent av rosterna och sex mandat.
Dessa resultat gav eko runt om i Europa och i samtliga fall utom det
tyska utgjorde de en plattform frin vilken hégerpopulisterna kunde
etablera sig pa det nationella planet.

Dessutom har det féorekommit att de folkomrostningar som hal-
lits i olika EU-relaterade frigor spelat hogerpopulismen i hinderna.
Partier pd den radikala hogerkanten har inte alltid varit negativa till
europeisk integration. Under det kalla kriget fanns det hogerradikala
och nyfascistiska partier och rorelser som sig ddvarande EEC/EG som
en potentiell "tredje kraft” mellan stormaktsblocken i st och vist.
Under senare &r har emellertid de hogerpopulistiska partierna med
fa undantag varit mycket EU-kritiska, och de har ofta varit aktiva i
folkomréstningarnas nej-kampanjer. Folkomrostningarna har bidra-
git till att ge hogerpopulisterna politisk legitimitet, eftersom de ofta
statt relativt ensamma mot de etablerade partierna. I de sakfragor det
handlat om har de en hillning som delats av stora viljargrupper, en
héllning som inte i sig kunnat kritiseras som extrem eller populistisk.
Ett paradexempel ir den danska omréstningen om euron &r 2000.
Dansk Folkeparti spelade dir en viktig roll i nej-kampanjen och den
legitimitet som detta gav bidrog till att partiet féljande ar kunde stiga
fram som en inflytelserik inrikespolitisk faktor.

Det danska exemplet visar hur hogerpopulisterna kan tjina pa sitt
EU-motstind. Kan de ocksd dra politisk nytta av utvecklingen mot
en grinslés arbetsmarknad? Som kommer att framgd finns det ett
orsaksforhallande mellan arbetsmarknad, migration och hogerpopu-
lism, men det ir inte ndgot enkelt eller entydigt samband. Det ir
inte s4 att den granslosa arbetsmarknaden med nédvindighet kom-
mer att spela hogerpopulismen i hinderna, men potentialen finns.
Overhuvudtaget finns férutsittningar for att hogerpopulistiska par-
tier kan komma att spela en viktig roll i EU:s utveckling under de
nirmaste dren.
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Innan vi kommer si lingt i framstillningen kommer dock en bak-
grund att tecknas. Inledningsvis diskuteras begreppet hégerpopulism.
Direfter kommer en kortare sammanfattning av hogerpopulismens
framvixt, f6ljt av en diskussion om var hégerpopulismen stir idag.
I det foljande avsnittet presenteras ett antal teoretiska forklarings-
ansatser till hogerpopulismens framgingar, varefter diskussionen
overgir till vad forskningen siger om det verkliga orsaksférhallan-
det mellan migration, arbetsmarknadsproblem och hogerpopulism.
Diskussionen avrundas med ett tentativt resonemang angiende hoger-
populismens framtida betydelse fér EU och utvecklingen mot en
grinslds arbetsmarknad.

Hoégerpopulismen - en brokig partifamilj

Den grupp partier, eller den partifamilj, som kommer att behandlas i
detta kapitel 4r egentligen en ganska disparat samling. Den innefat-
tar timligen extrema partier, som det franska Front National, men
iven jaimforelsevis mattfulla varianter, som Fremskrittspartiet i Norge.
Hos en del av familjemedlemmarna géir det att spara fascistiska el-
ler nazistiska rotter, som italienska Alleanza Nationale (AN) och de
tyska nationaldemokraterna NPD. I andra fall, som Dansk Folkeparti,
saknas sddana rotter helt. Trots det rader egentligen ingen storre oe-
nighet om vilka partier som tillhér den hogerpopulistiska familjen.
Det finns gott om exempel pa sdvil monografier som antologier, dir
Front National och NPD 4 den ena sidan, och Fremskrittspartiet och
Dansk Folkeparti & den andra, behandlas som tillhérande samma
grupp. Indelningar i undergrupper forekommer, men hir 4r oenig-
heten storre, bide nir det giller kriterier, benimningar och vilka par-
tier som hamnar i samma grupp.

Vi har alltsd en uppsittning partier som, trots att den ir ganska
disparat, uppenbarligen gér att identifiera. Ett annat problem ir vad
den skall kallas. Forslagen 4r manga. Det finns inte hir utrymme att
reda ut hela den vildvuxna begreppsfloran (litteraturhdnvisningar
finns i slutet av kapitlet), utan bara deklarera att den benimning som
kommer att anvindas, hogerpopulism, lingt ifrin ir den enda tink-
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bara. Man skulle kunna ifragasitta att de aktuella partierna verkligen
star dill hoger, liksom att de allihop ér populister.

Helt klart ar ate de langt ifrdn alltid stdr till hoger, eller i alla fall
inte speciellt 1angt till hoger, i den ekonomiska politiken. Det 4r inom
frageomriden som nationalism, etnicitet, kultur och livsstil som hoger-
positionen dr mer entydig. De ir nationalister, de ar i varierande grad
negativa till invandring och de 4r avvisande till mindre traditionella livs-
stilar, som till exempel homosexualitet (den dppet homosexuelle hoger-
populisten Pim Fortuyn i Nederlinderna var ett undantag). Deras inre
organisation och viljarbas domineras av min, och de 4r mycket skeptis-
ka till feminism och jimstilldhetsatgirder. Populismbegreppet r inte
fullt lika problematiskt. De partier vi talar om stér f6r en enkelt tudelad
virldsbild utifran ett “vi-och-dom”-perspektiv. ”Vi” dr den ”vanliga
enkla minniskan”, medan "dom” ir politiker, byrikrater och, ofta, in-
vandrare. De pliderar f6r enkla losningar p& komplexa problem och de
ar skeptiska till politiska institutioner och den politiska processen.

Ett vanligt misstag dr att anvinda begreppet populism som en
sorts "formildrande” beteckning, till exempel genom att dela in
den aktuella partifamiljen i hogerextremister och hégerpopulister.
Problemet med det tillvigagingssittet 4r att populism inte har ndgot
med graden av radikalitet att gora. Det finns synnerligen extrema
partier och rorelser som anvint sig av en populistisk strategi. Det
mest lingtééende exemplet 4r kanske det tyska nazistpartiet NSDAP,
som dtminstone fram till maktévertagandet uppvisade klara populis-
tiska drag. Populismbegreppet spinner siledes éver hela filtet, frin
jaimforelsevis mattfulla till timligen extrema partier.

Samtidigt bér man komma ihdg att populismen inte i sig dr en
hogerforeteelse. Det finns gott om exempel pd vinsterpopulister,
medan centerpopulister, liberala populister och gréna populister
- exemplen kan mangfaldigas — dtminstone inte dr nigon teoretisk
orimlighet. Fér att ringa in de partier som behandlas i detta kapitel
behovs dirfor yteerligare en precisering, och valet faller dd pa hoger.
Trots att hdgerbeteckningen inte r helt invindningsfri anvinds den
av en stor majoritet av de forskare som berért imnet. Denna motive-
ring kan synas nigot defensiv, men att hir avvika frin den forskar-
missiga konventionen skulle vara en aning vighalsigt.
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Hogerpopulismens utveckling

I en artikel publicerad 1988 delar den tyske statsvetaren Klaus von
Beymeindenvisteuropeiskahogerpopulismensutvecklingitre skeden,
eller vigor. Det forsta skedet inleddes vid andra varldskrigets slut och
varade i ungefir tio dr. Under denna tid bestod de hogerpopulistiska
krafterna av 6vervintrade eller dteruppstdndna nazister och fascister
frin mellankrigstiden. De mest kinda exemplet, italienska Movimente
Sociale Italiano (MSI), bildades 1946. MSI, som inte férsokte dolja sina
rotter i Mussolinis fascistparti, lyckades skaffa sig en permanent plats
i parlamentet, 4nda tills man 1995 bytte namn till Alleanza Nazionale
och distanserade sig frin fascismen. Ett annat exempel ir det tyska
Sozialistische Reichspartei, som tog sig in i forbundsdagen i 1949 &rs
val, men som olagligférklarades tre ar senare. Till allra stérsta delen
bestod dock hogerpopulismen under denna period av smi och obe-
tydliga sekter. I ménga linder existerande den knappast.

Det andra skedet inleddes i mitten av 1950-talet. Nu uppstod nya
hogerpopulistiska rorelser, utan kopplingar till mellankrigsfascis-
men. Betecknande for detta skede ar enligt von Beyme populistisk
protest, fran samhillsgrupper som drabbats av den moderniserade
efterkrigsekonomins verkningar. Ett tidigt exempel idr det franska
partiet Union de défense des commergants et artisans (UDCA), ofta be-
nimnt "Poujadisterna” efter sin grundare Pierre Poujade. UDCA var
en protestrorelse med sitt huvudsakliga stod bland sméféretagare,
som blivit lidande av den ekonomiska moderniseringen och tillta-
gande storskaligheten. Poujadismen nadde sin hojdpunkt 1956 da
UDCA erhéll 11,6 procent av rosterna i valet till nationalférsamling-
en. Rorelsen foll dock samman i samband med 6vergingen frin den
fjarde till den femte republiken 1958.

Hogerpopulismens andra vag skulle dock £ storst efterverkningar
i Norden. Finlands Landsbygsparti bildades ursprungligen 1959, men
fick sitt stora genombrott i 1970 ars val. Som namnet antyder var
det ett protestparti for ekonomiskt utsatta smibonder. Dess grundare
Veikko Vennamo var dessutom en enveten kritiker av den likriktnings-
politik som foérdes under Urho Kekkonens tid som president. Partiet
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splittrades relativt snart och kom att avradikaliseras under Vennamos
son Pekkas ledarskap. Det ingick i tvd koalitionsregeringar under pe-
rioden 1983-1990, men upplostes 1995. Efterfoljaren Sannfinlindarna
("Perussuomalaiset”) fick i 20073 4rs val tre riksdagsmandat.

I Danmark fick det av skatteadvokaten Mogens Glistrup grundade
Fremskridispartiet 15,9 procent av rosterna i folketingsvalet i december
1973. Nagra manader tidigare hade Anders Langes parti til sterk nedset-
telse av skatter, avgifier og offentlige ingrep (vanligen kallat Anders Langes
parti) tagit sig in i det norska stortinget. I Danmark har 1973 ars
valresultat hittills inte upprepats, varken av Fremskridtspartiet, eller
Dansk Folkeparti, som bildades efter att Fremskridtspartiet splittrades
1995. Fremskridtspartiet for idag en tynande tillvaro, och har inte va-
rit representerade i Folketinget sedan 1999, medan Dansk Folkeparti
har visat sig betydligt mera livskraftigt. Anders Langes parti forlo-
rade sin plats i Stortinget 1977, samma 4r som man bytte namn till
Fremskrittspartiet. Foljande ar évertog Carl I Hagen partiledarskapet.
Man dterkom till Stortinget 1981, men det drojde till slutet av 1980-
talet innan partiet nddde nigra storre framgangar.

Kinnetecknande for den andra vigens hogerpopulism ar att den
inrikrade sig pa kritik mot skattetryck och byrdkrati. Det fullstindiga
namnet pd Anders Langes parti ger i all sin otymplighet en ganska bra
bild av vad det handlade om. I mangt och mycket bestod den andra va-
gen av en smaféretagarrevolt mot statsmakten, dven om stédet ibland
spreds utanfér karngrupperna. Det gir att spira exempel pa kritik mot
in;zandring, men den spelade n sa linge en underordnad roll. Under
det tredje skedet, som inleddes runt 1980, vixte dock invandringskri-
tiken i betydelse. Fér nybildade partier var invandringen en huvud-
frdga och ildre partier, som de norska och danska framstegspartierna,
tog upp den i sina program. Samtidigt 6kade ocksa hogerpopulismens
viljarstod. Det tredje skedet befann sig i ett relative tidigt stadium nir
von Beyme skrev sin artikel, men hans resonemang kom sedan att
bekriftas och understrykas under 199o-talet. Utvecklingen kan sigas
ha kulminerat senhdsten 1999, nir Freiheitliche Partei Osterreichs (FPO)
blev sitt lands nist storsta parti. Marginalen till det katolsk-konserva-
tiva partiet OVP var i och for sig till sist bara 415 roster, men resulratet
fick omfattande konsekvenser.
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Hogerpopulismen i en ny fas?

Just aren kring millennieskiftet var viktiga i hogerpopulismens ut-
veckling. Den forsta stora hindelsen var FPO:s valframging som,
efter linga forhandlingar, foljdes av intridet i en koalitionsregering
tillsammans med OVP vintern 2000. D4 var det fortfarande sillsynt
att hogerpopulistiska partier accepterades som politiska samarbets-
partners och den internationella reaktionen blev kraftig. Ovriga
EU-linder inledde sanktioner mot Osterrike, dir bland annat offici-
ella bilaterala kontakter minimerades till den formella diplomatiska
nivan. EU tillsatte direfter en tremannakommission som nirmare
skulle granska FPO:s politik. Kommissionens utlitande var att FPO
var ett populistiskt parti med radikala element, som i valkampanjerna
exploaterat och undertrycke frimlingsfientliga stimningar, men att
den nya osterrikiska regeringen stod for gemensamma europeiska
virderingar och att sanktionerna kunde lyftas. Den internationella
uppmirksamheten ledde till att FPO:s galjonsfigur Jérg Haider drog
sig tillbaka frin partiledarskapet och partiet kom att féra en timligen
mattfull politik i regeringsstillning.

FPO:s regeringsmedverkan var inte unik, men blev inda nagot av
en vattendelare. Italienska MSI/AN och de norditalienska hogerpopu-
listerna och separatisterna Lega Nord hade medverkat i en koalitions-
regering i mitten av 199o-talet, men det var under en kort period.
Reaktionerna blev inte speciellt omfattande och de politiska konse-
kvenserna var ganska begrinsade. Men efter 2001 drs val blev AN
och LN medlemmar i en mer linglivad regering ledd av Forza Italias
Silvio Berlusconi. Foljande ar dok nederlindska Lijst Pim Fortuyn
(LPF) upp frin ingenstans. I boérjan av maj moérdades grundaren Pim
Fortuyn. I det val som {6ljde kort direfter hade LPF stora framgingar
och kom att ingd i den koalitionsregering som sedan bildades.

Aven partier som inte kommit i formell regeringsstillning har
okat sitt politiska inflytande. Det kanske klaraste exemplet dr Dansk
Folkeparti, som sedan valet i november 2001 utgjort parlamentariskt
stod for en minoritetskoalition bestidende av det liberala Venstre och
Konservative Folkeparti. Dansk Folkeparti satte sin prigel pa valrorel-
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sen, som till stor del handlade om invandring och etnisk integration.
I utbyte for sitt regeringsstdd fick partiet igenom stora delar av sina
krav pa en restriktivare invandrings- och asylpolitik, vilket bland an-
nat lett till skirpta regler for asyl och anhoériginvandring, och forsva-
rande av gifterml mellan danskar och icke-européer. Arrangemanget
som stodparti at en borgerlig minoritetskoalition férnyades efter det
val som holls i februari 2005. Det norska Fremskrittspartiet fung-
erade ocksa, fast utan samma politiska inflytande, dtminstone tidvis
som parlamentariskt stéd for den borgerliga minoritetskoalition som
hade makten 2001-2005. I valet 2005 blev Fremskrittspartiet Norges
nist storsta parti med éver 22 procent av rosterna. Det politiska in-
flytandet minskade dock betydligt, eftersom valet samtidigt innebar
ett regeringsskifte till en majoritetskoalition ledd av Arbeiderpartiet.
Fremskrittspartiet hade under valrorelsen krive plats i en eventuell
borgerlig regering. Det avvisades, vilket anses ha bidragit till den
stora valframgingen. Konsekvensen kan bli att Fremskrittspartiet i
framtiden accepteras som en tinkbar borgerlig koalitionspartner.

Det ir inte s att hogerpopulismen 6kar i inflytande 6verallt. 1
Belgien tillimpas sedan borjan av 199o-talet en cordon sanitaire, en-
ligt-vilken 6vriga partier forbundit sig att inte befatta sig med det
hogerpopulistiska Vlaams Blok. Till yttermera visso olagligférklarades
Vlaams Blpk i november 2004, efter att den belgiska hogsta domsto-
len forklarat partiet som rasistiskt. Beslutet var dock ett slag i luften
och Vlaams Blok ombildades omedelbart under nytt namn, Viaams
Belang. Partiet ir viljarmissigt mycket starkt, med 18 procent av ros-
terna i Flandern i 2003 4rs val, men hittills har man saknat direkt
politiskt inflytande pa grund av de andra partiernas bojkott. Det finns
dock en del som tyder pa att isoleringen av Vlaams Belang kan kom-
ma att omprovas, dtminstone av vissa partier. Dels tonade Vlaams
Belang ned de mest radikala inslagen i sitt program i samband med
ombildandet och dels har bojkotten inneburit ett antal oheliga” alli-
anser mellan sinsemellan olika partier, dir samarbetet inte alltid gatt
smirtfritt. Det kommer att bli allt svdrare att uppritthilla en cordon
sanitaire om Vlaams Belangs viljarstod fortsitter att 6ka.

FPO i Osterrike hade svart att anpassa sig till den nya rollen
som regeringsparti. Koalitionsregeringen avgick hésten 2002 och i
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det nyval som foljide gjorde FPO stora forluster. Trots det fornyades
koalitionen, men viren 2005 brot sig en grupp ledd av affischnamnet
Jorg Haider ur och bildade Biindnis Zukunft Osterreich (BZO). FPO:s
representanter i regeringen gick med i BZO, som dirmed 6vertog
FPO:s regeringsstatus. FPO/BZO har dock varken varit domineran-
de, eller speciellt radikala, som regeringspartier. Det nederlindska
LPF fick stora problem mer eller mindre omedelbart. Man slets son-
der av inre splittringar och tiden som regeringsparti blev kortvarig.
I det upplésningsval som holls vintern 2003 férlorades mer 4n tvd
tredjedelar av viljarstodet frin 2002. Partiet existerar fortfarande,
men har férsvagats avsevirt. Aven i europaparlamentet har hoger-
populismen haft svirt att utéva nigot naimnvirt politiskt inflytande.
Forutsittningarna for ett samfillt agerande 4r begrinsade, bland an-
nat eftersom man ir splittrade i tre olika partigrupper. Vissa hoger-
populistiska partier ingr i Unionen for Nationernas Europa, andra i
gruppen Sjilvstindighet och Demokrati, medan de flesta tillhor den
l6st sammansatta konstellationen av ”grupplésa”.

Inte heller pa viljarnivan kan vi enbart tala om framgéngar. Front
Nationals ledare Jean-Marie Le Pen skakade om i Frankrike viren
2002, nir han i presidentvalets forsta omgéng besegrade den socia-
listiske kandidaten, den ddvarande premidrministern Lionel Jospin,
och gick vidare till en andra valomgéng mot Jacques Chirac. Le Pen
forlorade emellertid stort mot Chirac i den avgdérande omgingen
och hans parti hade inga framgingar i det val till nationalforsam-
lingen som sedan féljde. I Tyskland har hogerpopulismen mer eller
mindre kort fast. Die Reublikaners framgang i EU-valet 1989 visade
sig vara tillfallig. Under senare &r har Deutsche Volksunion och NPD
svarat for ndgra uppmirksammade resultat pa delstatsniva i ostra
Tyskland, men pa det nationella planet har man inte slagit igenom.
I Storbritannien har British National Party (BNP) haft ett antal fram-
gangar pa lokalplanet, men dven dir ir steget langt till ett nationellt
genombrott. Detsamma giller linder som Irland, Spanien, Portugal,
Island och Luxemburg.

Sverige betraktas ofta som mer eller mindre immunt mot poli-
tisk populism. Minga trodde att Ny Demokratis plotsliga uppdykande
pa den politiska himlen 1991 skulle f bestdende konsekvenser for
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det svenska partisystemet. Men nydemokraterna férsvann efter en
mandatperiod och hittills har ingen kunnat fylla deras plats. De pa
manga satt mer radikala Sverigedemokraterna fick 1,4 procent i 2002
ars riksdagsval, plus ett femtiotal kommunala mandat. Det var par-
tiets bista resultat ndgonsin, men denna relativa framgéing har foljts
av stagnation. Europaparlamentsvalet 2004 blev en missrikning och
opinionsmitningarna har inte uppvisat nigra tecken pa att partiets
stod okat sedan dess. Det finns i och for sig ingenting som siger att
Sverige dr immunt mot hogerpopulismen. Mycket tyder pa att det
finns en potentiell efterfrigan pa ett hogerpopulistiskt parti dven i
Sverige. Det som saknas kan lika girna skas pd utbudssidan; till ex-
empel en skicklig, karismatisk politisk entreprenor med f6rméga att
hélla ordning inat och tillhandahilla ett slagkraftigt politiskt budskap
utdt. Men sidana personer tycks det vara ont om i Sverige. De som
hittills har framtritc har antingen visat sig otillrickliga, eller si har
de saknat uthéllighet.

Trots att undantag alltsé finns, tyder and& mycket pa att den euro-
peiska hogerpopulismen intritt i ett nytt skede. I kraft av vixande
viljarstod har den okat i legitimitet och politiskt inflytande, frin att
tidigare ha varit isolerad. I ett antal linder har hogerpopulister ett
politiskt inflytande utan tidigare motstycke. Man haller pa atc bli
en etablerad faktor i ett 6kande antal partisystem. Orsaken, menar
den brittiske statsvetaren Tim Bale, 4r att de vanliga borgerliga par-
tierha borjat betrakta hogerpopulismen som en resurs for de bor-
gerliga blocken. Detta i sin tur ir en respons pd att gréna partier
i 6kande utstrickning kommit att bli en resurs for vinsterblocken.
Med andra ord: de borgerliga partierna behover forstirkning for ate
kunna konkurrera med de forstirkta vinsterblocken. Konsekvensen
ir inte helc lite awe 6verblicka. Det handlar om en lingsiktig trend,
som inte ar helt entydig overallt. Men enligt Bale kan man skonja tvé
intressanta delménster. For det forsta att de hogerpopulistiska parti-
erna avradikaliseras nir de blir samarbetspartners med de etablerade
borgerliga partierna. Men de avradikaliseras inte helt. Vilket, for det
andra, innebir att de borgerliga blocken radikaliseras. Vilket i sin tur
innebir en polarisering av partisystemen som helhet.

Vi kan allts, lite tentativt, fundera pa om inte det dr dags att foga
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ett nytt skede till von Beymes indelning fran 1988. Vi kan kalla det
for legitimeringsstadiet.

Forklaringar till hégerpopulismens framvéxt

Hogerpopulismen har varit foremal for stor uppmirksamhet bland
historiker och samhillsvetare. Manga har férsokt férklara dess fram-
vixt. Bidragen har varierat frin enkla generaliseringar till omfat-
tande teoritunga modeller. Den brittiske statsvetaren Roger Eatwell
har komprimerat de olika forklaringsansatserna till tio teser; fem pa
efterfrigesidan och fem pé utbudssidan. Eatwells sammanstillning
ger en god 6verblick 6ver forskningsliget, samtidigt som den r en
talande illustration av teoriflorans vildvuxenhet.

Vi borjar pé efterfragesidan. For det forsta enfrdgetesen, som utgir
fran att hogerpopulismens framgangar kan forklaras i termer av en
enda sakfraga, nimligen invandringen, eller problem som kan kopp-
las till invandring. Denna friga antas ha si stor attraktionskraft i vissa
viljargrupper att den utgor en plattform for hogerpopulismen. For
det andra protestresen, enligt vilken hogerpopulismens framgéngar ar
ett uttryck for missnéje med det politiska etablissemanget. Det hand-
lar inte i férsta hand om ett positivt stéd f6r den hogerpopulistiska
politiken, utan snarare om en negativ, innehéllslos, reaktion mot eta-
blerade politiker och partier. For det tredje den sociala sammanbrottste-
sen. Traditionella strukturer, som klass och religion, har drastiskt
minskat i betydelse, vilket har lett till en vilsenhet och rotléshet, som
i sin tur gor stora viljargrupper, speciellt bland de yngre, mottagliga
for nya politiska alternativ. Ett sidant alternativ kan vara en radikal
nationalism, eftersom den tillhandahiller en kinsla av tillhorighet.

For det fjarde tesen om den omvdnda postmaterialismen. Begreppet
postmaterialism, som myntades av den amerikanske statsvetaren
Ronald Inglehart, innebér ytterst kortfattat att den generation som
vaxt upp efter andra virldskrigets slut har haft sina materiella behov
och trygghetsbehov tillgodosedda. Det innebir att denna generation i
stillet for materiella virden, som levnadsstandard och yttre trygghert,
prioriterar postmateriella virden, som delaktighet i beslutsfattande
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och yttrandefrihet. Inglehart menade att man pa detta sice kan for-
klara framvixten av nya politiska rorelser under 1960- och 7o-talen,
som den nya vinstern, och kvinno- och miljororelserna. Enligt den
omvinda postmaterialismtesen kom sedan under 1980- och go-talen
en motreaktion. For vissa viljargrupper, som vinde sig emot det man
sag som overdriven ”politisk korrekthet”, blev hégerpopulismen ett
alternativ. Den femte och sista efterfrigetesen handlar om ekonomiskt
egenintresse. Enligt detta synsitt dr det de som hamnat i ekonomiska
problem, till exempel blivit arbetslosa eller tvingats i konkurs, som
attraheras av hogerpopulismen. Tesen kan utvidgas till att omfatta de
som upplever sin ekonomiska situation som hotad och de som inte
har den ekonomiska stillning de anser sig berittigade till.

Den férsta av de fem utbudsteserna beror mdjlighetsstrukturer, en
aningen otillfredsstillande 6versittning av engelskans ”opportunity
structures”. De moijligheter som avses ir dels institutionella, fore-
tridesvis i vilken man valsystemet underlittar eller forsvarar att nya
partier etablerar sig, till exempel genom procentspirrar. Dessutom
avses fordndringar i partisystemen. Om de etablerade vinster- och
hégerpartierna nirmar sig varandra politiskt, uppstir ett tomrum
pa respektive sidor, vilket kan utnyttjas av utmanarpartier till vin-
ster och héger. Samma sak kan intriffa om stora viljargrupper an-
ser att de etablerade partierna ignorerar sakfragor som upplevs som
viktiga, som till exempel invandring. Den andra utbudstesen kallar
Eatwell for medialiseringstesen. Enligt vissa kritiker innehéller det
stora medieutbudet etniska stereotyper, som underbygger rasism
och frimlingsfientlighet, vilket i sin tur 6kar mottagligheten for det
hégerpopulistiska budskapet. Media kan dessutom spela hégerpopu-
lismen i hinderna genom sin personorientering och genom sin ofta
negativa rapportering om politik och politiska institutioner.

Den tredje utbudstesen tar fasta pd nationella traditioner. De tradi-
tioner som avses kan gilla parlamentarism, demokrati eller synen pd
politiskt ledarskap eller pa politiska partier. Till exempel kan hoger-
populistiska idéer ha en grogrund i ett land som Frankrike, med sin
tradition av personligt politiskt ledarskap och skepsis mot politiska
partier. For det fjarde den programmatiska tesen, som kan delas in i tvd
undergrupper. A ena sidan har politiska kampanjer blivit mer inrik-
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tade pé enstaka sakfrigor, ndgot som hogerpopulister dr duktiga pa
att utnyttja. Med andra ord kan politikens pastddda avideologisering
spela hogerpopulismen i hinderna. A andra sidan bestir fraimgings-
rika hogerpopulisters budskap av en ”vinnande formel”, bestdende
av invandringskritik och marknadsekonomi. Denna kombination
gor att man kan nd ut dll invandringsfientlig arbetarklass savil som
till skatte- och byrakratitrott medelklass. Den femte och sista utbuds-
tesen handlar om den karismatiske ledaren. Att politiken kommit att
domineras av medieorienterade personligheter 4r en spridd uppfatt-
ning och en del forskare menar att hdgerpopulismens framgingar
till stor del kan forklaras av fdrekomsten av karismatiska ledare, som
Jean-Marie Le Pen, Jorg Haider, Carl I Hagen, med flera.

Man behdéver knappast vara expert inom omrédet for att inse att
alla tio teserna har problem. Vissa ir alltfor svepande och svéra att
testa, medan andra ganska omgiende kan avfirdas efter att ha kon-
fronterats mot verkligheten. Mer fruktbart blir det om man synteti-
serar ndgra av dem till en mer sammanhingande teori, som bestir av
bade utbuds- och efterfragefaktorer. Ett exempel 4r den tyske, i USA
verksamme, statsvetaren Herbert Kitschelt. I en ofta citerad bok fran
1995 lanserar Kitschelt en teori enligt vilken forindringen frin indu-
strisamhillet till det postindustriella samhillet lett ¢ill nya politiska
skiljelinjer, som tagit dver frin de traditionella klassgrinserna. Bland
grupper som anser sig vara dsidosatta i den nya ekonomin uppstir
en efterfrigan pa entocentrism, auktoritarianism och marknadslés-
ningar. Detta kan utnyttjas av de hogerpopulistiska partierna om de,
3 ena sidan, tillhandahaller den ”vinnande formeln” med marknads-
ekonomi och invandringskritik och om, 4 andra sidan, de politiska
skillnaderna mellan de etablerade vinster- och hogerpartierna mins-
kar. De som i sitt arbete dr i kontakt med foremal, tekniska processer
och matematiska berikningar (”spreadsheets”), ir mest mottagliga
fér den “vinnande formeln”, medan de som arbetar med minniskor
och symboler ir mindre mottagliga. Med andra ord, de som arbetar
inom industri- och teknologisektorn dr potentiella malgrupper for
hogerpopulismen, medan de som arbetar med véird, omsorg, kultur
och utbildning inte ir det.

Kitschelts teori dr den mest ambitisa som hittills presenterats och
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hans bok 4r ndgot av en milstolpe i forskningen om hégerpopulismen.
Det innebir inte att den ér fri frin kritik. En av huvudinvindingarna
ir tonvikten pd marknadsekonomin som en birande del i den vin-
nande formeln”. Sedan boken kom ut har vélfardschauvinismen (dir
vilfirdsstaten accepteras, si linge den ar {6rbehdllen det Yegna” fol-
ket) blivit ett framgingsrikt hogerpopulistiskt recept, medan mark-
nadslésningar mer hamnat i bakgrunden. Trots att Kitchelts modell
ses som ett viktigt bidrag, saknar vi alltsd fortfarande en teori som
verkligen hiller for en jimforelse med verkligheten. Eatwell sjilv av-
slutar sin genomgang med att {érespraka nigot som han kallar fér
LET-hypotesen, dir L stir for 6kande legitimiter f6r hégerpopulis-
men; E stdr {or viljarnas 6kade sj@lotillir (det engelska ordet ir "ef-
ficacy”, vilket hir dsyftar viljarens tro pé sin egna politiska formiga)
och T star for minskande #illir (Ptrust”) till det politiska systemet.
Med andra ord: tilltron till det politiska systemet och de etablera-
de partierna minskar, medan viljarnas tro pa sin egen kapacitet att
dstadkomma férindring okar. Om samtidigt de hégerpopulistiska
partiernas legitimitet okar, sd att de inte linge ses som irrelevanta
extremister utan som trovirdiga politiska alternativ, dd kan de sys-
temtrétta men sjalvsikra viljarna vinda sig dit.

Aven Eatwells teori kan kritiseras. Den presenteras inte speciellt
utforligt och den torde inte vara alldeles enkel att testa mot verklighe-
ten. Overhuvudtaget ger ovanstdende genomgang vid handen att det
dr svirt att konstruera en modell som pa ett ndgot sdndr heltickande
site forklarar hégerpopulismens framgangar. Det dr i och for sig inte
nigot att férundras éver. Det finns inga modeller som ger heltick-
ande och tillfredsstillande forklaringar till ndgon form av réstning,
s8 varfor skulle hégerpopulismen vara ett undantag? Snarare far vi
soka vidare bland en mingd olika faktorer; historiskt och geografiskt
specifika sdvil som mer generella. En del av dessa faktorer har redan
varit foremil fér omfattande forskning, medan andra kanske vintar
pé att upptickas.

S4 langt den teoretiska diskussionen. Vi 6vergér nu till vad forsk-
ningen siger om huruvida det verkligen finns nigra samband mellan
migration och arbetsmarknadsproblem, & den ena sidan, och hoger-
populismens framgingar 4 den andra.
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Invandring, arbetsldshet och réstning pa
hogerpopulistiska partier

Det finns tva huvudsakliga sitt att analysera viljarbeteende. Dels den
ckologiska metoden, dir man anvinder sig av faktiska valresultat,
som bryts ned i s& smd geografiska enheter som méjligt, och sedan
stills emot tillginglig information om befolkning, naringsstruktur
och social sammansittning. Dels surveymetoden, dir man bygger pa
massintervjuer med statistiska urval av viljare. Bida dessa metoder
har svagheter. Inte minst surveymetoden, som kommit att bli do-
minerande under efterkrigstiden, har sina belackare. Det finns inte
utrymme att hir g4 in pd denna debatt, men ett par faktorer som for-
svérar studier av rostming pd hogerpopulistiska partier bor nimnas.
For det forsta handlar det, de-senare drens framvixt i flera linder till
trots, fortfarande ofta om ganska sma partier. Det giller inte minst
Tyskland, dir hégerpopulismen har dgnats mycken forskarmoda
trots att den inte fitt ndgot nationellt genombrott. Det gor att sur-
veydata svirligen kan anvindas eftersom antalet hogerpopulistiska
valjare 4r si f4. Man kan dessutom anta att viljare som medverkar i
surveyundersokningar inte alltid vill tillstd att de sympatiserar med
ett hogerpopulistiskt parti, vilket yterligare forsvagar det statistiska
underlaget. Ekologiska data dr svrbearbetade eftersom variationerna
i hogerpopulistisk rostning tenderar att rora sig mellan ldga nivaer.
Problem som dessa kan till viss del férvintas minska i takt med att
hégerpopulismen 6kar i legitimitet och styrka, men de har inverkat
pa stora delar av den hittillsvarande forskningen.

Icke desto mindre ir forskningen om hégerpopulistisk rostning
omfattande. En mingd studier, sdvil komparativa som landsspecifika,
surveybaserade och ekologiska, har publicerats. Resultaten dr langt
ifrdn entydiga, men vissa monster kan urskiljas. Allra tydligast 4r att
de hégerpopulistiska viljarna domineras av min. Mansovervikten
ir genomgdende, i olika linder och 6ver tid, och undantagen ir f3.
Unga viljare 4r 6verrepresenterade, 4ven om det hir finns nagot fler
undantag. Det finns dven en overvikt av privatanstillda. Aktivt reli-
giosa viljare, diremot, ir underrepresenterade. Stereotyper blir latt
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missvisande, men det finns dnda fog for att karakterisera den typiske
hogerpopulistiske viljaren som en ung, privatanstilld icke-religios
man.

Vad giller asikter férknippade med réstning pd hogerpopulismen
ir det ganska entydigt, och knappast nigon stérre sensation, att en ne-
gativ instillning till invandring och invandrare har ett nira samband.
Det ir dock inte si att det ir den enda friga som har nigon betydelse
i sammanhanget. Enfrgetesen, som nimnts ovan, har inget storre
stdd i forskningen. Andra sakfrigor kan spela minst lika stor roll. Ett
exempel ir Norge. Nir Fremskrittspartiet hosten 2000 steg fram som
landets storsta parti i opinionsmitningarna, visade en undersékning
att invandring endast var dem femte viktigaste orsaken till att stodja
partiet. Viktigare var i stillet sociala frigor, som sjukvirdskrisen och,
framfér allt, pensionirernas situation. Huvudmonstret ir dock att
instillning till invandringen hinger nira samman med réstning pa
hégerpopulismen.

Det ir emellertid inte samma sak som att invandring som fére-
teelse leder till 6kat stéd for hégerpopulistiska partier. Hir forelig-
ger i stillet motstridiga forskningsresultat. Enligt undersokningar
baserade p4 data fran Tyskland finns inget samband mellan andelen
invandrare inom ett omride och stédet f6r hogerpopulismen. Detta
motsigs dock i viss man av studier frin andra linder, bland annat
en bred komparativ studic av de femton ”gamla” EU-linderna plus
Norge. Mindre tvetydigt tycks orsaksférhillandet vara om vi ligger
in en tidsdimension i analysen och indrar orsaksvariabeln frin az-
delen invandrare till dkning. Med andra ord: en hég men konstant
andel invandrare behover inte ha nigon effekt pa hogerpopulismens
dragningskraft, men en 6kning, oavsett nivd, tycks ha det.

Forhillandet tycks vara likartat nir det giller arbetsloshet. Ar-
betsléshetsnivdn har snarast ett negativt samband med rostning pd
hogerpopulismen, medan en dkning av arbetslosheten tycks ha en
positiv inverkan. Inte heller hir dr dock resultaten helt entydiga.
Exempelvis finns det en studie baserad pi data frin 1980-talet, enligt
vilken arbetsloshetsokningar hade en positiv effekt pa stodet for det
danska Fremskridtspartiet, medan detinte kunde pivisas nigon sidan
effekt for norska systerpartiet. Men manifest arbetsloshet 4r inte det
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enda arbetsmarknadsproblem som kan tinkas inverka pa stodet for
hogerpopulismen. Enligt den redan nimnda studien frin Tyskland
har sjalvupplevda ekonomiska problem, liksom farhdgor for att den
egna ekonomiska situationen skall forsamras, en effekt pa hogerpo-
pulistisk rostning. Enligt en annan studie, byggd pé data fran fjorton
visteuropeiska linder under 1990-talet, tycks stodet for hogerpopu-
listiska partier vara hogre i linder med fler arbetsmarknadskonflikter
(mite i antal arbetsdagar forlorade pa grund av konfliktatgirder).

De studier som hir hanvisats till utgér bara ett axplock. De skul-
le kunna ges en mer utforlig presentation och i flera fall finns det
metodproblem som kan paverka tolkningen. Icke desto mindre kan
‘man urskilja ett monster som talar for att det finns ett orsaksfor-
hillande mellan arbetsmarknadsproblem och invandring, 4 den ena
sidan, och st6d fér hogerpopulistiska partier, & den andra. Men det
ir inget rakt och entydigt samband. Snarare ir de tvd av minga fak-
torer som i olika kontexter kan spela olika viktiga roller. Ett forsok
att fora diskussionen vidare har gjorts av den amerikanske statsveta-
ren Wesley Chapin. I en studie av hégerpopulismen i Tyskland drar
Chapin samma slutsats som framkommit i den ovanstdende forsk-
ningsgenomgangen: det finns inga beligg for att andelen invandrare,
eller arbetsloshetsnivin, i en region har nigon inverkan pa stodet for
hogerpopulismen. I stillet kommer Chapin fram till att invandringen
kan ha en effekt nir den forknippas med négot socialt problem, som
till exempel kriminalitet.

Det finns problem med hur Chapin kommer fram till den slutsat-
sen. Han har mitt invandrarkriminalitet med hjilp av brotesstatistik
frin Bundeskriminalams. Det siger sig sjilvt att den typen av mate-
rial har en mingd potentiella felkillor. Vilka brott som éverhuvud-
taget registreras, och vilka brott som klassificeras som begingna av
invandrare, dr beroende av polisidr praxis, vilken kan variera savil
geografiskt som dver tid. Dessutom ar brottsstatistiken en sak och
den upplevda brottsnivén en annan - och det 4r med stor sannolikhet
den sistnimnda som inverkar pa stodet for hogerpopulismen.

Icke desto mindre har Chapin en viktig poingi det att han, i stéllet
for att fokusera enbart pd invandring som sidan, tar diskussionen yt-
terligare ett steg, och sitter den in i ett storre sammanhang. For att bli
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politiskt laddad behover invandringen uppenbarligen vara kopplad
till ndgon form av upplevt socialt problem, som till exempel broteslig-
het. Det har ocksd forekommit att hogerpopulistiska partier hinvisat
till uppmirkammade brottsfall med invandraranknytning. Ett exem-
pel kan tas frAn Norge, dir Fremskrittspartiet under de forsta dren av
2000-talet tonade ned sin invandringskritik, en omorientering som
ledde till inre stridigheter, och till och med uteslutningar, men dir
den pragmatiska linjen segrade. Sommaren 2003 intriffade dock ett
uppmirksammat mord pa en dldre kvinna. Det visade sig att mordet
kunde kopplas till tvd asylsdkande fran Libyen, varav den ene senare
démdes for mord. Fremskrittspartiet kopplade samman mordet med
den norska flyktingpolitiken och invandringskritiken har sedan dess
dter fatr okat utrymme i partiets budskap.

Ytterligare stod for argumentet att invandringen endast blir poli-
tiskt laddad i en viss kontext kan tas fran Storbritannien. Dir har ho-
gerpopulismen haft ytterst fi och sma framgingar. Det kan forklaras
av ett antal olika faktorer, men en av de viktigaste dr valsystemet med
majoritetsval i enpersonsvalkretsar, som gor det mycket svért for nya
partier att bryta igenom. Ingen hoégerpopulist har heller nigonsin
valts in i underhuset. Under senare ar har dock British National Party
haft vissa framgéngar i de lokala valen. Mest uppmirksammat har
BNP blivit fér sina inbrytningar i vissa stider i norra och nordvistra
England. Det ir ingen tvekan om att etniska motsittningar varit en
bidragande faktor. Det har inte handlat om nyligen anlinda flyk-
tingar, utan i stillet om konflikter mellan vita britter och andra el-
ler tredje generationens invandrare, mestadels av asiatiskt ursprung,
fodda och uppvixta i England.

Eftersom BNP:s framgingar endast dgt rum inom avgrinsade om-
riden vet vi ganska lite om exakt vilka faktorer som bidragit. Det
finns dock en del som tyder pa att det inte ir invandrarmotstindet i
sig som drar réster, utan invandrarmotstind i kombination med ni-
got annat. "Rasism plus X”, som en labourrepresentant uttrycker det
i en interviu i The Guardian, den 18 oktober 2003. ”X” star for nigot
lokalt problem, dir viljarna upplever att de andra partierna inte gér
ndgonting. Det kan handla om nistan vad som helst - renhéllning,
trafik, skola, bostider, kriminalitet, fér att ta nigra exempel - men
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det viktiga dr att det dr en lokal friga som engagerar och dir viljarna
kianner sig bortglomda av de stora partierna. BNP har med denna
strategi systematiskt arbetat pa att stirka sin nidrvaro pa lokalplanet.
Det har pé vissa hall visat sig effektivt, inte minst eftersom de eta-
blerade partierna ofta ar svagt organiserade i de aktuella omridena.
Det har dels inneburit att de sjilva saknat de nédvindiga kontakterna
med lokalbefolkningen fér kunna ta tll sig missnéje och krav, men
ocksa att de inte kunnat gé till motangrepp mot BNP. ”Nir vi ir or-
dentligt organiserade, aktiva och ute och rér pd oss, da dr de [BNP]
historia”, menar den ej namngivne labourrepresentanten.

I och for sig har de invalda BNP-ledaméterna haft svért att leve-
rera konkreta forbdttringar inom ”X”. Det finns rapporter om av-
hopp, uteslutningar och bristande kompetens. Sa linge de etablerade
partierna fortsitter att vara sirbara genom sina svaga lokala organi-
sationer finns det dock férutsittningar att ”X”-strategin kan fortsitra
att vara ett fungerande vapen f6r BNP. En utveckling av ”X”-argu-
mentet skulle kunna vara att koppla invandringen till arbetsmarkna-
den. En dansk socialforskare, den sedan flera r i Sverige verksamme
Carl-Ulrik Schierup, har i en studie frin 1980c-talet jimfort tvd grup-
per vlacher (frin det forna Jugoslavien), varav den ena invandrat dll
Danmark och den andra till Sverige. Schierup kommer fram till att
den grupp som bosatt sig i Danmark blivit bittre integrerad pd grund
av att den i sina arbeten kom snabbare i kontakt med majoritets-
samhillet. Det ledde till att en kulturell kompetens utvecklades, som
mojliggjorde behallandet av en egen identitet, samtidigt som den
underlittade strategier fér att kunna utova inflytande pa sin egen
situation. I Sverige, diremot, kom vlacherna inte att ingé i kollektiv
som innefattade svenska arbetskamrater, vilket ledde till en kinsla
av maktloshet.

Schierup har inte studerat rostning pd hogerpopulistiska partier,
men resonemanget angdende de vlachiska invandrarna skulle kunna
utvidgas till att gilla den inhemska befolkningen. Om det finns kon-
taktytor mellan olika folkgrupper, dir man tillsammans l6ser pro-
blem och delar liknande vedermédor och bekymmer, 4r det rimligt
att tinka sig att frimlingskap har svarare att uppsta, vilket i sin tur
skulle minska bendgenheten ate résta pa hogerpopulistiska och in-
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vandringskritiska partier. Poingen skulle d4 bli att det 4r nédvandigr,
men kanske inte tillrickligt, att invandrarna bereds arbetstillfillen
for att integrationen skall vara framgangsrik. Det bor vara arbeten
som av bide invandrare och majoritetsbefolkning uppfattas som me-
ningsfulla, och som skapar konstruktiva kontakter mellan de olika
grupperna.

Veterligen finns inga systematiska studier om forhdllandet mellan
hégerpopulistisk réstning och integration pa arbetsmarknaden. Den
information som finns ir skissartad och anekdotisk. Exempelvis hade
Sverigedemokraterna och lokala invandringskritiska partier fram-
gingar i kommunalvalen 2002 i invandrartita kommuner i vistra
Skane, som Malmé, Landskrona, Helsingborg och Burlév. Det finns
dock andra invandrartita omriden dir hégerpopulismen haft det
svarare. Det giller till exempel vissa delar av Sméland, dir andelen
invandrare ir hég, men dir hégerpopulismen har svagt eller obefint-
ligt viljarstod. Exakt vad som gjort att hogerpopulismen dr fram-
gingsrik i Skdne, men inte i Smiland, 4r inte utrett. For att dterknyta
till det brittiska exemplet soker vi ett ”"X” som finns i Helsingborg
och Landskrona, men som saknas i Gislaved och Gnosjo. Ett tinkbart
sddant ”X” skulle kunna vara just arbetsmarknadsintegrationen. Det
finns en del som tyder p4 att invandrare i Smiland p4 ett annat sitt dr
integrerade pd arbetsmarknaden 4n vad fallet 4r i vistra Skdne. "X”
skulle i s4 fall vara i vilken mén invandrarna upplevs std for ett aktivt
och konstruktivt bidrag till det lokala samhallet.

Det skall understrykas att resonemanget ir tentativt. De exakta
orsaksforhillandena ir inte tillfredsstillande utredda. Andra faktorer
kan spela in. Det kan gilla formerna och tidsrymden {6r invandring-
en. Som redan nimnts tyder det mesta pa att hastiga 6kningar av in-
vandringen har stérre effekt pd stodet {6r hogerpopulismen in sjilva
invandrarnivin. En annan faktor 4r niringsstrukturen. Mojligheten
att integrera invandrare pd arbetsmarknaden beror dtminstone till
viss del pd det lokala niringslivets kapacitet och benigenhet att
medverka i en integrationsprocess. En tredje méjlig faktor ir loka-
la politiska forhallanden. Den brittiska erfarenheten tyder ju pa att
det underlattar for hogerpopulismen om de etablerade partierna ir
svagt organiserade. Omvint ir hogerpopulisternas egen propaganda,
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organisation och verksamhet av betydelse. Exemplen kan mangfal-
digas. Dessutom kan man aterknyta till diskussionen om vad som
egentligen utgdr gynnsamma forutsittningar {6r en framgingsrik
integration pa arbetsmarknaden. Vissa typer av dtgirder, som be-
redskapsarbeten eller praktikplatser, kan om de utformas olyckligt
till och med fa motsatt effekt genom att de underbygger utanférskap
och stigmatisering. Slutligen skall det understrykas att avsikten inte
ir att 6verdriva skillnaderna mellan Sméland och Skane. Spinningar
mellan olika folkgrupper férekommer 4ven i Sméland. Skillnaden ir
att dessa spanningar inte tycks ha samma politiska laddning som i
delar av Skéne.

Hogerpopulismen — en bromskloss i EU

De hogerpopulistiska partienas viljarstdd fluktuerar, men det finns
inga tecken pd att de kommer att forsvinna. De andra partierna har fact
vinja sig vid nykomlingen och lir under 6verskadlig framtid tvingas
forhilla sig till den. Olika motstrategier har provats, med varierande
framgang, men i det stdrre perspektivet fir vi konstatera att den euro-
peiska hogerpopulismen kommit for att stanna. I méinga fall har den
politiska omgivningen ocks mer eller mindre givit upp och borjat be-
handla hégerpopulisterna som en politisk kraft bland andra. De ir po-
litiska motstdndare, som man konkurrerar med i kampen om réster,
men som man ocks3 kan tinka sig att férhandla och samarbeta med.

Att detta kommer att fa politiska konsekvenser i EU:s medlems-
lander 4r uppenbart. I kraft av sitt viljarstdd kan hogerpopulisterna
sitta sidan press pa de etablerade partierna att de till sist accepteras
som forhandlings- och/eller koalitionspartners. Till viss del blir f6lj-
den att de tidigare utmanarpartierna tvingas tona ned sin retorik, sitt
respektlosa beteende och sina mest radikala krav. Samtidigt har den
hogerpopulistiska politiken gradvis kommit att accepteras av andra
partier. Dirmed har vissa hogerpopulistiska partier redan kunnat p3-
verka den nationella politiska agendan. Ett av de tydligaste exemplen
ar Danmark, dir Dansk Folkeparti sedan 2001 haft stort inflytande
pa invandrings- och integrationspolitiken.
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Aven fér EU som helhet dr de potentiella konsekvenserna lingt-
gdende. Att de hogerpopulistiska partiernas inflytande ¢kar innebir
att de kan kan anvinda sitt EU-motstind som utpressningsmedel i
forhandlingar med, eller inom, de nationella regeringarna. P4 si sitt
kan de inverka pa regeringarnas agerande vid toppmoéten och tvinga
fram fler folkomrostningar i EU-relaterade fragor. Overhuvudtaget
har hégerpopulismen allt mer kommit att fungera som en bromskloss
i den europeiska integrationsprocessen. Hogerpopulistiska partier
har aktivt motarbetat Maastricht- och Amsterdamférdragen, euron,
utvidgningen och den 2005 avstannade processen mot ett nytt EU-
fordrag. Under de kommande dren kommer de att verka emot pla-
nerna pé ett turkiskt EU-medlemskap.

P4 samma sitt kommer hogerpopulisterna att gora vad de kan for
att motarbeta utvecklingen mot en grinslés arbetsmarknad. Som
vi sett kan migration och arbetsmarknadsproblem under vissa om-
stindigheter gynna hégerpopulismen. Likaledes ligger det nira till
hands att de potentiella sociala och politiska spinningar, som kan
komma att folja i den grinslosa arbetsmarknadens spir, skulle kunna
spela hogerpopulismen i hinderna. Det kan i sin tur innebira att
hégerpopulisterna fir méjlighet att bromsa utvecklingen, eller till
och med vrida den tillbaka. Att arbetsmarknads- och migrationsfra-
gor kommer att spela centrala roller i EU:s fortsatta utveckling ar
dirfér knappast ndgon vild gissning. Hur dessa frigor hanteras har
stor betydelse i sig, men de dr ocksa intimt forknippade med hoger-
populismens fortsatta utveckling.

Kallor och litteratur

Publikationsfloran i imnesomridet hogerpopulism/hogerextremism
ir omfattande och vixande. Hir kan endast nigra exempel nimnas.
Litteratur pa svenska dr sparsam, men ett par aktuella bidrag finns.
Den svenska utvecklingen analyseras av Jens Rydgren i boken Frin
s/eattemismb‘jé till etnisk nationalism: hogerpopulism och parlamentarisk
higerextremism i Sverige (Lund: Studentlitteratur 2005). En antologi,
med kapitel som behandlar flera olika linder, ir Jens Rydgren och
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Anders Widfeldt (red.): Frdn Le Pen till Pim Fortuyn: Populism och parla-
mentarisk hogerextremism i dagens Europa (Stockholm: Liber 2004). Ett
ildre bidrag 4r Stieg Larssons och Anna-Lena Lodenius Extremhigern
(Stockholm: Tiden 1991; reviderad upplaga 1994).

En stor del av forskningslitteraturen ir dock skriven pa eng-
elska. Standardverken inkluderar Herbert Kitschelt, tillsammans
med Anthony J. McGann: The Radical Right in Western Europe, A
Comparative Analysis (Ann Arbor: Michigan University Press 1995)
och Hans-Georg Betz: Radical Right-Wing Populism in Western Europe
(Basingstoke: Macmillan 1994). Ett nyare bidrag 4r Piero Ignazi:
Extreme Right Parties in Western Europe (Oxford: Oxfod University
Press 2003). Synnerligen lisvird idr Cas Mudde: The Ideology of the
Extreme Right (Manchester: Manchester University Press 2000).

Ete stort antal redigerade antologier har utgivits. Ofta innehil-
ler de till storsta delen linderspecifika kapitel, som till exempel
Hans-Georg Betz och Stefan Immerfall (red.): The New Politics of the
Right. Neo-Populist Parties and Movements in Established Democracies
(Basingstoke: Macmillan 1998), Paul Hainsworth (red.) The Politics
of the Extreme Right. From the Margins to the Mainstream (London och
New York: Pinter 2000) och Martin Schain, Aristide R. Zolberg och
Patrick Hossay (red.): Shadows over Europe: The Development and Impact
of the Extreme Right in Western Europe (Basingstoke och New York:
Palgrave Macmillan 2002). I vissa fall innehaller antologierna dven
tematiska och komparativa bidrag, som Peter H. Merkl och Leonard
Weinberg (red.): Right-Wing Extremism in the Twenty-First Century
(London och Portland: Frank Cass 2003), Yves Mény och Yves
Surel (red): Democracies and the Populist Challenge (Basingstoke och
New York: Palgrave Macmillan 2002) samt Roger Eatwell och Cas
Mudde (red.): Western Democracies and the New Extreme Right Challenge
(London: Routledge 2004).

En mycket stor del av forskningslitteraturen ar publicerad i olika
facktidskrifter. Den som vill folja forskningsutvecklingen finner ofta
relevanta artiklar i West European Politics (WEP) och European Journal
of Political Research (EJPR). Klaus von Beymes artikel om olika stadier
i hogerpopulismens utveckling har titeln *Right-wing extremism in
post-war Europe” (WEP vol. 11, nr, 2, 1988). Tim Bales artikel om
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hur hégerpopulistiska partier dr pa vig att inlemmas i de borgerliga
blocken heter ”Cinderella and her ugly sisters: The mainstream and
extreme right in Europe’s bipolarising party systems” (WEP vol. 26,
nr. 3, 2003). Wesley Chapins artikel, dir han kopplar invandrarkri-
minalitet till réstning pa hogerpopulism, publicerades 1997 (WEP
vol. 20, nr. 2) och har titeln "Explaining the success of the new right:
The German case”. Andra, mer tekniska, artiklar om rostning pa ho-
gerpopulistiska partier &r M. Lubbers, M. Gijsberts och P. Scheepers:
PExtreme right-wing voting in Western Europe” (EJPR vol. 41, nr. 3,
2002) och M. Lubbers och P. Scheepers: “Individual and contextual
characteristics of the German extreme right-wing vote in the 199os.
A test of complementary theories” (EJPR vol. 38, nr. 1, 2000).
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Polska rormokare och den granslésa
arbetsmarknaden f6r tjanster

av Anders Kjellgren

F& minniskor som foljde nyhetsrapporteringen runtom i Europa un-
der 2005 torde ha undgért turerna kring kommissionens forslag till
tjanstedirektiv. Till och med regerings- och statschefer uttalade sig om
det i media, och f6r minga manniskor kom det att symbolisera mark-
nadskrafternas angrepp pa den ”europeiska sociala modellen” och en
Europeisk union dir sociala virden som vilfard och social trygghet
underordnas och urholkas av kyligt marknadsliberala ambitioner.

Inte minst infér den franska folkomrostningen om forslaget till
ny konstitution for EU 2005 dterkom nej-sidans debattorer ofta till
bilden av hur det féreslagna tjinstedirektivets bestimmelser om fri
rorlighet skulle leda ill att landet invaderades av polska rormokare.
De franska rérmokarna skulle stillas att vilja mellan ate bli utkonkur-
rerade eller sinka sina priser till polska nivéer. I bida fallen skulle den
europeiska sociala modellen offras pi den liberaliserade marknadens
altare. Bortsett frdn att den franska folkomrostningen om EU:s kon-
stitution rent faktiskt inte hade ndgonting med frigan om forslaget
till tjanstedirekeiv att gora sd var det kanske inte s& konstigt att just
Polen - sdsom nybliven medlemsstat och med en av de storsta befolk-
ningarna - kom att pekas ut som killa till de férvintade horderna av
billiga hantverkare.

Tjinstesektorn sysselsitter idag majoriteten av den arbetande be-
folkningen i Europa men hur stér det till med méjligheten att erbjuda
tjanster i andra linder 4n sitt hemland? Nir man tar del av nyhetsrap-
porteringen kan man ibland onekligen f3 intrycket att frigan om fri
rorlighet for tjanster pd den inre marknaden ndrmast skulle std och
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falla med tjinstedirektivet - det skulle alltsd vara pd direktivet det
hianger ifall de omtalade polska rérmokarna och andra fria niringsid-
kare kommer att kunna erbjuda sina tjanster utanfor sina respektive
hemstater. Andra hivdar att debatten har blivit helt sned och att vi
faktiskt redan idag har fri tjinsterérlighet inom EU.

Verkligheten ter sig emellertid mera komplicerad och denna ar-
tikel syftar till atc i korta drag belysa dagens rittsliga situation pa
omradet for den fria rorligheten for tjanster, inklusive forslaget till
tjanstedirektiv.

Den europeiska inre marknaden for tjanster

Kommissionen har i flera olika sammanhang deklarerat att en vil
fungerande inre marknad dr nédvindig for att ”skapa den ekonomis-
ka barkraft som behovs f6r att 6ka levnadsstandarden och uppritthél-
la den europeiska sociala modellen” (till exempel i sitt meddelande
”Andra ligesrapporten om strategin for den inre marknaden 2003~
2006”). 1 linje med globala trender har tjinstesektorn kommit att
utgora en alltmer betydelsefull del av ekonomin bide i Sverige och
Europa. Enligt kommissionen svarar tjanster idag for runt sjuttio
procent av ekonomin och sysselsittningen i EU.

Hur ser di situationen ut fér just tjinsterna pa den inre mark-
naden? Som bekant definierar EG-fordraget den inre’ marknaden
som ett omrade utan inre grinser, dir de fyra friheterna (fér varor,
tjanster, personer och kapital) sikerstillts i enlighet med fordraget.
Kommissionen pidminner ocksd om att den inre marknaden ir ett
gemensamt projekt som alla medlemsstater maste bidra till och som
kommer alla tillgodo. Under den talande rubriken "Nulidget fér den
inre marknaden - varningsljusen bérjar blinka rétt” har kommission
emellertid (i sin Rapport om genomfoérandet av strategin for den inre
marknaden) konstaterat att den inre marknadspolitiken hittills bara
har snuddat vid tjanstesektorn. Dir sigs vidare att det dnnu inte finns
négon riktig inre marknad for tjinster, och att konsumenternas bris-
tande fortroende dessutom leder till att dessa drar sig for att kopa
tjanster - i den mén dessa nu 6verhuvudtaget finns att tillgd, fir man
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anta - over granserna. I andra dokument frin kommissionen uppre-
pas bilden av en fragmenterad och snirig europeisk tjinstemarknad.
Exempel som anfors vittnar om hur ménga foretag, i synnerhet bland
de sma och medelstora, har gétt miste om kontrakt pa grund av de
linga forseningar som uppstdtt nir de sokt skaffa tillstind eller upp-
fylla diverse andra administrativa formaliteter, ofta hos flera olika
myndigheter. Berakningar visar att enbart kostnaderna fér att soka ta
reda pa vilka olika nationella formaliteter och krav som méste uppfyl-
las for tjansteutévningen i andra medlemsstater verkar avskrickande
pa minga foretag. Med tanke pi tjanstesektorns storlek och ekono-
miska betydelse i Europa ir det inte konstigt att forverkligandet av
den enorma potentialen, bdde i termer av ekonomi men dven okad
sysselsittning, i en fungerande inre marknad for tjanster ter sig allt-
mer nddvindig, inte minst i ljuset av Lissabonstrategin. Europeiska
ridets mote den 22-23 mars 2005 bekriftade att tjinstefrigan var
en prioritet, men de valda formuleringarna rojde ocksa nigot av de
starka spianningar som kommit till ytan under arbetet med kommis-
sionens allt hetare omdebatterade f6rslag till tjanstedirektiv.

Social dumpning och
den europeiska sociala modellen

Liser man de grundliggande fordragstexterna framgar att EU:s mal-
sittning bland annat ir att frimja ekonomiska och sociala framsteg,
en hog sysselsittningsniva och hallbar utveckling (Artikel 2 EU-for-
draget), sarskilt genom att skapa ett omrade utan inre grinser. Enligt
EG-fordraget dr gemenskapens uppgift bland annat att frimja inte
bara utvecklingen av niringslivet utan ocksd en hog nivd i friga om
sysselsittning och socialt skydd, jamstilldhet mellan min och kvin-
nor, en hog niva i friga om miljoskydd, en hojning av levnadsstandar-
den och livskvalitén samt ekonomisk och social sasmmanhallning och
solidaritet mellan medlemsstaterna - malsattningar som i visentlig
grad ska uppnis genom upprittandet av en gemensam marknad (in-
klusive en gemensam utrikeshandelspolitik och tullunion). Mellan
medlemsstaterna betonas den inre marknaden, definierad av fri rér-
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lighet 6ver nationsgrinserna for savil varor som tjinster, personer
och kapital. Diskriminering baserad pa nationalitet ska vara férbju-
den mellan medlemsstaterna och den ekonomiska politiken ska byg-
ga pa marknadsekonomi med fri konkurrens. Blandningen av sociala
och ekonomiska malsittningar understryker strivan att férena mark-
nadsliberalisering och 6kad tillvixt med en europeisk social profil.
Sant ir emellertid ocksd att det alltid funnits ett spanningsfilt
kring dessa frigor. Grovt uttrycke har vissa politiska krafter tenderat
att betona marknadsliberaliseringen som det centrala, medan sociala
regler rorande sidant som jamstalldhet och arbetsvillkor betraktats
som - méjligen - nodvindiga komplement for att f4 marknaden ate
fungera bittre. Andra krafter har tvirtom varit mer benigna att se
utvecklingen av EU:s sociala dimension som ett efterstrivansvirt
mil i sig. Denna spinning har paverkat utvecklingen av hela EU:s
sociala dimension och har satt sin prigel pa bide materiellt innehall
och ambitionsnivan i gemenskapslagstiftningen. Man skulle kunna
sdga att minga av gemenskapens mer socialt priglade bestimmelser,
exempelvis férbuden mot konsdiskriminering och de olika typer av
minimiskyddsniver som férekommer pé arbetsrittens omrade, har
tva parallella syften. Dels forbittras férhillandena for de enskilda in-
divider som gagnas av reglerna (det sociala syftet), dels sikerstills
likartade konkurrensforutsittningar mellan medlemsstaterna (det
ekonomiska syftet). De bida syftena l6per ofta parallellt, vilket i vart
fall till en del hinger ihop med frigan.om social dumpning. I korthet
innebir social dumpning att stater konkurrerar med varandra genom
l3ga eller sinkta sociala skyddsnivéer. Foretag i en stat vars niringsliv
till exempel kan betala liga l6ner, strunta i att installera kostsamma
skyddsutrustningar och smutsa ned miljén utan efterrikningar kan
ocksé erbjuda ligre priser 4n ett foretag i en stat med hogre skydds-
nivaer. | foérlingningen fruktar manga att detta kommer att leda till
att stater med hégre vilfird tvingas urholka eller rent av avskaffa sina
trygghets- och sikerhetsnivder for att klara konkurrensen ("kapplop-
ningen mot botten”). Minga av gemenskapens mer sociala regler
motiveras siledes ocksd av strivan att utjimna marknadsférutsitt-
ningarna, i vart fall pd de omriden och till de (oftast minimi-)nivaer
som varit politiskt moijliga att enas kring. Det finns dock inga gemen-
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skapsregler som foreskriver ndgon minsta europeisk [6nenivé, utan
detta centrala arbetsvillkor betraktas i allt visentligt som en nationell
angeldgenhet (s linge detta inte leder dill att man dir negativt dis-
kriminerar vissa arbetstagare just pa grund av att de 4r medborgare i
ndgon annan medlemsstat).

Det kan noteras redan hir att arbetstagare som av sin arbetsgivare
temporirt skickas till en annan medlemsstat for att dar utféra ett
uppdrag inte anses komma in pé virdstatens arbetsmarknad; sddana
arbetstagares nirvaro ir istillet si nira férknippade med det specifika
uppdraget att de anses omfattas av den fria rorligheten for tjinster.
Nu skulle man kanske kunna tro att detta 6ppnat doérren pa vid ga-
vel for laglénekonkurrens men for att bland annat undvika en sddan
utveckling antogs det si kallade utstationeringsdirektivet (96/71/
EG). Direktivet och dess dterverkningar pé de tjinster som utfors

.av utskickade anstillda behandlas utférligare i Ronnie Eklunds kapi-
tel. Hir ska endast noteras att dess regler i summariskt sammandrag
innebir att den utsinda personalen minst ska ha ritt till samma vill-
kor i virdlandet som de dir verksamma motsvarande arbetstagarna
- det 4r med andra ord i huvudsak virdlandets regler som ska till-
limpas pa till exempel l6nen och andra centrala arbetsvillkor. Att
kriva tillimpning av vissa nationella minimikrav for att undvika ex-
ploatering av utsind arbetskraft 4r siledes EG-rittsligt godtagbart.
Den faktiska, protektionistiska effekten av att utlindska arbetsgivare
inte kan konkurrera genom att - i vart fall inte fullt ut - tillimpa sina
hemlianders simre arbetsvillkor i virdlandet blir en logisk sidoeffekt.
Den 6vergripande EG-rittsliga principen om férbud mot nationell
diskriminering sitter dock troligen ocksd en 6vre grins for vad som
kan krivas av en utlindsk arbetsgivare - att stilla hogre krav 4n vad
som annars skulle ha godtagits av en inhemsk arbetsgivare torde
knappast kunna forsvaras framgéngsrike.

Det finns emellertid tva stora grupper arbetande ménniskor som
inte alls paverkas av utstationeringsdirektivets regler. Den ena grup-
pen bestar av sjilvstindiga niringsidkare som tillflligtvis tillhanda-
héller tjanster i annan medlemsstat. Den andra gruppen omfattar alla
anstillda som till exempel arbetar med tjinster som kan formedlas
per telefon eller internet och dir det ir sjilva tjinsten i sig, snarare
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an tillhandahéllaren eller mottagaren, som stir f6r det griansover-
skridande momentet. Eftersom dessa anstillda {6rblir baserade i eta-
bleringsstaten 4r det ocksd dess olika: regler f6r arbetsvillkor som
kommer att gilla.

De nya medlemsstaterna — ett hot?

Den generella oron for negativa effekter av en 6kad rorlighet for per-
soner i det utvidgade Europa (i riktningen frin de nya, fattigare med-
lemsstaterna till de gamla, rikare) som kom att sprida sig ju nirmare
den senaste utvidgningen av EU man kom ledde till att samtliga med-
lemsstater utom tre — Sverige, Storbritannien och Irland - inférde
olika typer av arbetsmarknadsbegrinsande overgingsregler (maxi-
malt for upp till sju ar), i enlighet med 2003 drs anslutningsférdrag. I
huvudsak innebir évergingsreglerna att medlemsstaterna fortfaran-
de kan stilla upp nationella krav pi arbetstillstind for arbetstagare
frin de nya medlemsstaterna (Belgien, Finland, Tyskland, Grekland,
Frankrike, Luxemburg och Spanien), i en del fall dock férenade
med kvotsystem (Osterrike, Italien, Nederlinderna och Portugal).
Storbritannien och Irland har éppnat sina arbetsmarknader, men har
valt att begransa den normalt tillkommande rétten till sociala férma-
ner. Faktiskt dr det bara Sverige som inte infért ndgra inskrinkningar
alls, utan tillimpar det normala EG-rittsliga regelverket fullt ut dven
pa arbetstagare frin de nya medlemsstaterna (detta berodde i och
for sig frimst pa att man i riksdagen inte kunde samla en majoritet
bakom vilken #yp av begrinsningsregler som borde inféras). Tyskland
och Osterrike, i egenskap av "traditionella mottagare” av 6stlig mig-
ration, fick vidare en speciell méjlighet att inféra begrinsningar dven
for vissa tjinstesektorer (till exempel bygg- och konstruktion) i vissa
specificerade fall om den fria rorligheten annars skulle visa sig leda
till svdra storningar pa arbetsmarknaden.

Eftersom Sverige och majoriteten av de 6vriga medlemsstaterna
inte har nigon pa anslutningsfordragen grundad rice att inskrinka
tjansterorligheten fortjdnar det att upprepas att gemenskapens arbets-
rittsliga regelverk alltsd inte omfattar sjilvstindiga niringsidkare (med
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vissa undantag, till exempel betriffande en hel del arbetsmiljokrav).
De polska rérmokare som tar sig 6ver grinserna som sjilvstindiga
niringsidkare dr i princip i sin fulla ritt ate silja sina tjanster till val-
frite pris, ven om detta skulle te sig som mycket l1dgt i forhallande «ill
virdstatens normala prisnivder. Faktum ir att det for svenskt vidkom-
mande faktiskt inte forefaller krivas mer av var tinkte polske rérmo-
kare dn att han eller hon vinder sig till den lokala skattemyndigheten,
ansoker om F-skattsedel, visar att skatterna har skotts i hemstaten
och direfter dven skoter sina skatterdtesliga forplikcelser mot Sverige.
Det férekommer idag ett omfattande fusk med F-skatesedlar. Typiske
sett ror det sig i minga fall om svartjobb i skydd av foretagarman-
teln, vilket inte nédvindigtvis behover vara ett problem begrinsat till
utifrin kommande féretagare. Det kan emellertid utover skattefusk
ocksd handla om att soka kringgé sidana arbetsritesliga krav som an-
nars skulle ha kunnat stallas pd utsinda arbetstagare. I synnerhet det
senare problemet diskuteras till exempel i LO:s rapport "Arbetskraft
till salu - sex manader med Sppna granser”. Skatteverket har beviljats
ytterligare medel {6r att forbittra sin kontroll och har nu dven fore-
slagit regeringen att infora tidsbegrinsade F-skattsedlar. Med tanke
pa hur lite som EG-rittsligt kan krivas for att nagon ska anses vara
tjinstegivare torde emellertid mojligheten att komma tillritta med
missbruk redan vid ansékningstillfillet vara ytterligt begrinsad. Det
ir till exempel inte nigon forutsittning for riceen till fri rorlighet
att det redan finns négra existerande uppdrag att hinvisa till - den
rormokare som fyller i skatteverkets ansdkningsblankett kan himta
ledning redan av verkets eget exempel, dir modellbeskrivningen just
avser en hantverkare frin Tyskland som tar med sig egna snickarverk-
tyg och dmnar s6ka uppdrag genom personliga kontakter pa plats i
virdlandet. Svérigheten att - i vart fall initialt - komma tillritta med
till naringsidkare "kamouflerade” arbetstagare blir uppenbar och for-
stirks givetvis ifall arbetena har kort varaktighet eller i 6vrigt utfors
med "1ag profil”.

For att avgora vad som faktiske kravs for att en person ska kunna
anses rattmitigt omfattad av de rittigheter som den fria rorligheten
for jdnster innebdr fordras en nirmare analys av vad det hir med
tjanster egentligen innebir. Vad som i férstone kan verka rate banalt
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visar sig snart kunna vara en relativt komplicerad friga, inte minst i
praktisk tillimpning.

Vad ar en tjanst? Avgransningarna mot de
andra fria rorligheterna

Vad ir egentligen en tjdnst? EG-fordraget saknar en tydlig definition
av tjanster (Pprestationer som normalt utfors mot ersittning, i den
utstrickning de inte faller under bestimmelserna om fri rérlighet for
varor, kapital och personer”), utan néjer sig med en exemplifierande
upprikning av klassiskt snitt ("verksamhet av industriell eller kom-
mersiell natur, inom hantverk och inom fria yrken”). Eftersom upp-
rikningen ingalunda ir uttommande och di tjdnster alltsd framstir
som en negativt bestimd kategori fir man soka yreerligare ledning i -
praxis.

Minga skulle nog mena att det som skiljer en tjdnst frin en vara ir
att tjinsten inte ir materiell. Samtidigt har EG-domstolen slagit fast
att varor visst kan spela en central roll i tjinsteverksambhet, till exem-
pel vid leasing dir brukandet av varan och inte varan i sig 4r det cen-
trala. Liknande resonemang har forts kring lottsedlar och dylike, vilka
har betraktats som en del av den (immateriella) tjdnsten att spela pd
lotteri. Aven moraliskt diskutabla tjinster faller inom EG-férdragets
tjanstedefinition. Savil prostitution som spel och dobbel samt abor-
ter riknas som tjinster i EG-férdragets mening (lat vara att medlems-
stater sedan kan hivda sin ritc att forbjuda eller begrinsa dem inom
sitt territorium). Den ersittning som “normalt ska utgd” for tjinster
behover inte heller betalas direkt av mottagaren av tjdnsten ifraga.
Den som tittar pa reklamfinansierade TV-sindningar eller lyssnar pd
reklamradio anses dirfér konsumera tjinster, dven om dessa betalas
av reklamképarna. Det forhallandet att hilso- och sjukvardstjinster
i minga fall inte betalas direkt av patienterna, utan till exempel av
offentliga medel, hindrar inte heller att det blir frigan om en tjinst
- och patienterna tjinstemottagare — i EG-rittens mening. Behover
en verksamhet kriva ndgon slags (yrkes)skicklighet f6r att kunna rik-
nas som tjinst? Svaret pd den frigan ir nekande - dven tjinster av
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mycket okvalificerad art 4r tjanster. Nigot som emellertid obetingat
kravs for att det ska kunna vara frigan om en tjinst i EG-rittslig
mening ir att det ror sig om en grinsoéverskridande transaktion. Hir
finns fyra grundliggande mojligheter. De tva situationer som man
vanligen tinker pd torde vara dir tjansteutdvaren beger sig till en an-
nan medlemsstat eller dir tjinstemottagaren beger sig till en annan
medlemsstat. Gransoverskridandet dr emellertid ocksd uppfyllt ifall
bade tjinsteutdvaren och tjinstemottagaren beger sig till en tredje
medlemsstat (har kan man till exempel tinka sig en sprakkurs som
anordnas frin en medlemsstat men hills i en annan). Det finns ocks
en fjirde situation som har blivit allt vanligare, och dér det narmast
ir sjilva tjansten som (i nigon, i vart fall bildlig, mening) forflyttar
sig Over grinsen, snarare 4n tjinsteutdvaren eller tjinstemottagaren.
TV-sindningar, data- och telekommunikation utgor alla exempel pa
denna typ av moderna tjanster, som ibland mer kan tyckas likna va-
ror in klassiska tjinster. Aven sidana tjinster som visserligen kan
bedrivas pd mer fysisk plats men som idag istillet litt kan formedlas
via dator eller telefon, till exempel ridgivning, forsikringar och andra
finansiella tjanster, hor hit.

Eftersom arbetsrittsliga regler som nimnts i princip inte giller
tjinsteutovare dr det for arbetsmarknadens vidkommande ofta av
stor vikt att notera var grinsen gir mot arbetstagarbegreppet. Det
forekommer sannolikt i stor omfattning att manga sjilvstindiga fore-
tagare i realiteten ir arbetstagare som soker undga annars tillimpliga
arbetsritsliga regler. Det EG-ritesligt giltiga arbetstagarbegreppet
definieras i EG-domstolens rittspraxis av att nagon, under viss tid,
mot ersittning utfor arbete av ekonomiskt virde 4t ndgon annan un-
der dennes ledning (det s kallade Lawrie Blum-testet). Den vikti-
gaste distinktionen ir hir i vilken man arbete utférs under annans
(6verordnade) ledning i motsats till vad som anses vara fallet nirings-
idkare emellan. Det kan noteras att foretagare som ér anstillda i sina
egna heligda bolag av EG-domstolen inte har ansetts verka i nigot
egentligt underordnat férhallande; trots att de alltsd formellt dr an-
stillda av sitt bolag 4r de likvil att betrakta som sjalvstdndiga nirings-
idkare och inte arbetstagare. Ovrig anstilld personal som sints ut fér
att utféra uppdrag i annan medlemsstat omfattas ocksa av tjinsterdr-
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ligheten (men ocksd av utstationeringsdirektivet) di de inte anses
hora till arbetsmarknaden i virdlandet, s& linge de just befinner sig
dar temporirt och uteslutande i syfte att utféra uppdraget.

Det kan spela en stor roll for ett foretag ifall det anses utféra tjins-
ter i en annan medlemsstat eller om det istéllet bedoms vara etablerat
dar. Framférallt dr det frigan om vilka typer av krav som virdlandet
legitimt kan stilla pa foretaget och dess verksamhet. T de klara fall
da ett foretag frin en medlemsstat viljer att etablera sig i en annan
medlemsstat genom att till exempel bilda ett dotterbolag dir uppstar
inte nigra tveksamheter — en formell foretagsetablering i en annan
medlemsstat innebar ocksé att det blir frigan om etablering i EG-
rittslig mening. Mer svirbedomt kan det bli i de fall ect foretag eller
niringsidkare inte formellt har etablerat sig i den andra medlemssta-
ten, men likvil verkar dir i vad som foérefaller mer 4n bara tillfilliga
former. Det ror sig hir om en gradskillnad snarare 4n artskillnad.
Avgorande for distinktionen mellan tjanst och etablering 4r nim-
ligen just graden av varaktig nirvaro i virdlandet. Hirmed forstds
inte bara tiden som en verksamhet varar, utan dven hur regelbundet,
periodiskt eller kontinuerligt den bedrivs (den uppmiarksamme ldsa-
ren noterar genast att sidana tjinster som sjilva “rér sig”, till exem-
pel TV-sindningar eller datakommunikation, knappast kan bedémas
utifrin varaktighetskriterier, vilka passar bittre pa situationer dir
tjinstemottagare eller tjinsteutdvare stir for grinsoverskridandet).
Inte minst mot bakgrund av tjinsters méngskiftande karaktir och
med stod av EG-domstolens rittspraxis framgar att det med nédvin-
dighet ofta blir frigan om en helhetsbeddmning i det enskilda fallet
(en niringsidkare anses till exempel ha rite ate skaffa sig nodvindig
infrastruktur, sdsom ett utrustat kontor, utan att fér den skull be-
héva bedomas vara etablerad, sd linge 6vriga omstindigheter talar
fér en mer temporir vistelse. I takt med att infrastrukturen blir av
mer bestdende slag och inte lingre enbart kan anses som tillfillig,
okar troligen ocksd sannolikheten for att verksamheten kan bli be-
démd som etablering och inte tjinst). Det har foreslagits att etable-
ring i EG-rittslig mening minst fir anses forutsitta nirvaro av bide
tillrackligt med personal och utrustning f6r att verksamheten ifraga
ska kunna bedrivas pi plats mer 4n enbart rent tillfilligt. Féretag och
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niringsidkare som viljer att etablera sig, det vill siga satsa pd en mera
varaktig nirvaro i virdlandet, orsakar sillan virdlandet ngra sarskil-
da regleringsproblem. I och med etableringen blir de inlemmade i
virdlandets ovriga niringsliv och ska d& ocksé i princip folja alla de
nationella regler och foreskrifter som kan tinkas gilla fér motsvaran-
de inhemska foretag (under forutsittning att reglerna inte negativt
diskriminerar just utifrin kommande etableringar).

Annorlunda forhaller det sig diremot med medlemsstaternas méj-
ligheter att reglera tjanster nationellt, dir — som vi kommer att se
- det i ménga fall ir otillatet att stilla krav och villkor som m3 vara

aldrig s& likabehandlande.

Grundldggande rattigheter som
foljer av den fria rérligheten for tjanster

Fér att fa en konkretare bild av rittigheterna kan vi forestilla oss att
vi foljer vér polska rérmokare under pitinkt uppdrag till Sverige.
Under den vida icke-diskrimineringsprincipen som giller generellt
inom gemenskapsritten finner vi ocks ett antal mer specifika rattig-
heter i rattspraxis och gemenskapslagstiftning. I likhet med vad som
numera giller for alla unionsmedborgare enligt det relative nyligen
antagna rorlighetsdirektivet (2004/38/EG) dtnjuter var egenféreta-
gare forst och frimst den grundliggande rittigheten att f4 komma
in i, och vistas i, virdstaten. En tinkt polsk rérmokare pd vig dill
Sverige eller annan medlemsstat har (numera i likhet med alla andra
unionsmedborgare, samt deras familjemedlemmar) efter inresan ritt
att vistas i virdstaten i hégst tre minader utan krav pa annat én ett
giltigt pass eller identitetskort. Vid vistelser som overstiger tre ma-
nader har den mottagande medlemsstaten ritt att kriva registrering,
men sddan ska beviljas ifall nimnda pass fortfarande ir giltigt och
bevis pé att han ir egenforetagare kan visas upp.

Det kan noteras att rittigheterna man har som tjansteutévare aven
omfattar stadiet d4 man sdker uppdrag, annonserar eller pd andra sitc
forsoker fa tag pa kunder. Det behévs med andra ord inget redan exis-
terande uppdrag for att rittigheterna ska bli tillaimpliga. Den grund-
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liggande rite till icke-diskriminering som kommer tjinsteutdvaren
till del innefattar bland annat de férutsittningar som krivs for ate
kunna bedriva den tilltdnkta verksamheten, till exempel ritten ate
i virdlandet hyra lokaler, kopa 6nskad utrustning, ta lin och detta
pa samma villkor som de inhemska niringsidkarna. Eftersom dven
tjanstemottagare omfattas av tjansterorligheten giller motsvarande
rittigheter dven dem. Nagra diskriminerande nationella hinder fir
alltsd i princip inte laggas i vigen for den som 6nskar &tnjuta tjdnster i
andra medlemsstater 4n sin egen - nagot som i Sverige och andra lin-
der fatt aktualitet genom de s kallade sjukvirdsdomarna, dir perso-
ner som akt utomlands for ate dér fa vird visade sig ha en principiellt
grundad (fri gjinsterorlighets-)rite att bade gora detta och dessutom
sedan fa ersittning for behandlingen fran sitt respektive hemlands
sjukférsikringssystem. Tjdnstemottagarens rattigheter innebir ock-
s& att en tinkt bestdllare av rormokeritjinster till exempel inte fir
missgynnas pa grund av att arbetena utférs av en utlindsk rormokare
- finns det exempelvis mojlighet att gora skatteavdrag f6r den hir ty-
pen av installationer méste den ritten medges pd samma vis som om
arbetena utférts av nigon etablerad i Sverige. I ett uppmirksammat
ritesfall slog EG-domstolen av denna anledning ned pé danska skatte-
regler som utgick ifrdn att utbildningskurser — normalt avdragsgilla
i de fall de holls i Danmark - skulle presumeras vara néjes- och se-
mesterresor (och dirmed inte avdragsgilla) i de fall utbildningarna
hallits utomlands.

Kravet pa likabehandling

I likhet med de 6vriga fria rorligheterna ar icke-diskrimineringen den
grundliggande portalrittigheten dven pa tjinsteomradet. Medlems-
staterna kan i princip inte stilla upp hirdare villkor for tjinstegivare
frin andra medlemsstater 4n vad som aliggs de etablerade inhemska
utévarna. Férbudet giller dven i de fall en sidan diskriminering skulle
vara indirekt, det vill siga dir bestimmelserna ytligt sett inte gor at-
skillnad mellan inhemskt och utlindskt men dir den praktiska effek-
ten likvil missgynnar den senare kategorin. De enda undantag fran
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diskrimineringsférbudet som EG-fordraget tilliter ror dels verksam-
heter som ir férenade med utévande av offentlig make, dels sddana
sirbehandlande bestimmelser som motiveras av hinsyn till allmin
ordning, sikerhet eller hilsa. Undantaget fér verksamheter som har
att goéra med utévande av offentlig make har i EG-domstolens praxis
givits en relative sndv innebérd, och berér i praktiken endast sidant
som ror typisk myndighetsutovning eller annan mer delikat offentlig
verksamhet. Verksamheten i sddana offentliga sektorer som hilso-
och sjukvard, undervisning, icke-militir forskning och ekonomisk
administration anses till exempel inte omfattas av undantaget. EG-
domstolens sniva praxis rérande kraven som stills fér att fi anvinda
de generella undantagen med hinsyn till allméin ordning, sakerhet el-
ler hilsa aterfinns numera kodifierade i det ovan nimnda rorlighets-
direktivet. Hir framgar till exempel att undantagsgrunderna inte far
aberopas for att tjina ekonomiska syften, att de maste vara proportio-
nerliga och motiverade i det enskilda fallet. Den berorda personens
personliga beteende méste vidare utgora ett “verkligt, faktiskt och
tillrickligt allvarligt hot mot ett grundliggande samhallsintresse”.
Den medlemsstat som 6nskar stodja sig pa undantagen har bevisbér-
dan for att det 4r motiverat i det specifika fallet. Under forutsitening
att var tinkte rormokare inte 4r tungt kriminell, en nationell siker-
hetsrisk eller vid grinsen befinns lida av nigon synnerligen svar (och
i sdrskild ordning speciellt fortecknad) sjukdom borde det inte vara
négra storre bekymmer att undvika tillimpningen av dessa undantag
som annars alltsd kan legitimera dven diskriminerande inskrinkning-
ar i tjansterorligheten.

Bortom likabehandling: nationella krav
och skyddsvarda allmanintressen

Som nimndes ovan ir det inte alltid likabehandling ar tillrackligt nir
det giller nationella regler och féreskrifter for tjanster. Utvecklingen
i EG-domstolens rittspraxis har kommic att flytta tillbaka grinserna
frin vad som tidigare ansetts fullt tilldtet att kriva av tjanster fran an-
dra medlemslander. Skilet dr att en strikt likabehandling ofta skulle
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forsitea tjdnstegivaren i samma situation som vore han eller hon eta-
blerad - det skulle d4 inte finnas nigon sjilvstindig tjinsterorlighet,
bara en ritt att etablera sig i andra medlemsstater. EG-domstolen har
darfor slagit fast att sarskild hinsyn méste tas till Ganster. Hur minga
niringsidkare skulle egentligen annars vara beredda att anta korta,
tillfilliga uppdrag i andra medlemsstater ifall detta krivde samma typ
av férberedelser och kravuppfyllelser som om verksamheten imnade
flytta dit for gote?

Som vi sett ovan betriffande till exempel krav pa yrkeskvalifika-
tioner och arbetsmiljokrav s& medger ofta redan existerande harmo-
niserande gemenskapsregler att medlemsstaterna far stilla upp vissa
krav p4 tjanster, till exempel med hinvisning till konsument- eller
hilsoskyddsskal. Eftersom sidana krav féljer av gemenskapens egen
lagstiftning behover de i allminhet inte ritfirdigas yteerligare - de
far anses utgora del av det pris som niringsidkare si att sidga betalar
for att den inre marknaden ska fungera pd avsett vis. ‘

Harmoniseringen innebir emellertid ocksd oftast att sddana all-
minhinsyn som inte sirskilt nimnts som majlig grund fér undan-
tag inte heller fir dberopas av en medlemsstat. Det grundliggande
antagandet dr nidmligen att alla de hinsyn som en medlemsstat kan
tinkas vilja 6nska stodja sig pd ocksd bor ha inforts i den relevanta
lagstiftningen. Man kan mdjligen tinka sig situationer dir uppfin-
nandet av helt nya typer av tjinster, betydande vetenskapliga upp-
tickter eller oforutsedda tekniska landvinningar kunde komma att
framstilla existerande EG-regler som otillrackliga. I sddana fall torde
en medlemsstat kunna soka argumentera for en ritt att gora nya in-
skrinkningar utéver de redan existerande. Analyserar man den ritt
att stilla rorlighetshimmande krav som gemenskapsrittslig lagstift-
ning faktiskt medger medlemsstaterna finner man att upprikningen
av motiverande allminintressen i princip dr begrinsad och ofta kon-
centrerad till klassiska undantagsgrunder som allmin ordning, hilsa
och sikerhet. Konsumentskydd och vissa andra sociala hiansyn fore-
kommer ocksd, i synnerhet pd tjinsterelaterade omraden. Av detta
kan man dra slutsatsen att en harmonisering av en tjdnstetyp nistan
alltid lir innebira att medlemsstaterna franhinder sig ritten att vid
ett senare tillfille soka inféra undantag som baseras pd andra hinsyn
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in dem som specifikt riknats upp i lagstiftningen. Vidare féreskriver
oftast lagstiftningen vilka sirskilda procedurer en medlemsstat maste
ga igenom nir den 6nskar inféra begrinsningar; ndgot som ofta in-
begriper att saken ska anmalas till kommissionen fér godkidnnande
innan pétinkta nationella dtgirder fir vidras.

Hur gr det till pi de ménga omraden och situationer som inte dr
reglerade av gemenskapsrittsliga regler? Hir finns inga firdiga for-
teckningar 6ver vilka skil som legitimt far anvindas for att motivera
olika nationella krav - faktum ir att medlemsstatens nationella myn-
digheter i praktiken sillan lir anse sig behdva motivera bestimmel-
serna forran saken hamnar infor domstol eller liknande. I de ménga
fall dir nationella villkor visserligen inte diskriminerar tjansteut-
6varen men hindrar, eller gor det mindre attraktive att utdva, den
fria rorligheten har EG-domstolen stillt krav pa att de méste motive-
ras av hinsyn till ett ”tringande allmanintresse” och dartill framstd
som dndamélsenliga och proportionerliga i férhallande till sitt syfte.
Denna provning, det si kallade Gebhard-testet, har bekriftats i flera
senare avgoranden och fir anses spegla dagens rittslige pa omradet.
Som synes gar kraven ldngt utéver en ren likabehandling. Eftersom
nira nog varje slag av nationella bestimmelser som maste uppfyllas
av gjansteutévaren kan anses (lat vara i olika hég grad) betungande
torde de flesta nationella regler kunna anses gora det mindre lock-
ande att dgna sig At tjdnster over grinserna. I dessa fall maste med-
lemsstaten vara beredd ate rittfardiga sina krav. Precis som i andra
sammanhang nir det handlar om medlemsstaters inskrankningar av
de fria rorligheterna ligger bevisbordan pé den stat som 6nskar gora
inskrinkningen. Nir EG-domstolen talar om att det inte bara krivs
ett allminintresse, utan dven att detta framstar som “tringande” pa-
minns vi om principen om dmsesidigt erkinnande. P4 gemenskaps-
ritesligt oreglerade omriden foljer det av rattspraxis att verksamheter
som 4r tillitna i en medlemsstat ocksa bor antas vara tillitna i de an-
dra. I de fall virdstaten utifrén tillditna allmanintressen tillimpar oli-
ka typer av krav pa verksamheten 4r den forpliktad att ta hinsyn till
den kontroll och tillsyn som redan sker i hemstaten. Tjinsteutdvaren
ska i princip slippa dubbla bérdor, det vill siga tvingas att gd igenom
nira nog identiska krav som redan stillts och uppfyllts i hemstaten.
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For att framstd som motiverade méste virdstatens krav siledes ga
utover det skydd som kan anses f6lja av hemstatens kontroller. Att
kriva licens (eller ha dnnu mer ingripande inskrankningar) betraf-
fande tjinsten formedling av tillfillig arbetskraft har EG-domstolen
till exempel godtagit som uttryck for ett legitime politiskt val utifran
allminintresset, di omradet kunde anses mycket kinsligt ur yrkes-
missig och social synpunkt. Det krivdes dock att virdstaten vid sin
provning verkligen tog hidnsyn till de krav pd dokumentation och
sikerhet som redan uppfyllts i det berérda foretagets hemstat.

Vad giller betriffande virdstatens eventuella krav pi utbildning,
yrkeskvalifikationer eller erkinnande av yrkestitlar? Hir finns specifi-
ka bestimmelser i gemenskapslagstiftningen, numera huvudsakligen i
det nyligen antagna direktivet om erkdnnande av yrkeskvalifikationer
(2005/36/EG). Direktivet behandlar just fragan om vilka yrkeskvali-
fikationskrav en medlemsstat legitimt kan stilla pd en tjdnsteutdvare
och anger dven hur kraven ska uppfyllas. Sdvitt det inte rér sig om
verksamhet i sirskilt kinsliga och reglerade yrken (som till exempel
likare, barnmorska, farmaceut och liknande) ska en i annan med-
lemsstat etablerad yrkesutovare normalt fa utféra tjanster utan att
behéva prestera mer 4n bevis for att han eller hon varit verksamma i
det relevanta yrket pd hemmaplan under minst tva ar; ndgon speciell
yrkeskvalifikationsprovning ska alltsd normalt sett inte kunna kri-
vas. Virdstaten kan ocksé begira en forhandsanmilan om den tinkta
tjansteverksamheten, vilket fraimst forefaller ta sikte pa situationer
dir virdstaten kriver bevis pd innehav av yrkesansvarsforsikring dir
sddana krivs, straffrihetsintyg for uppdrag inom sikerhetssektorn
eller vissa andra liknande situationer. Direktivet stiller ocksd upp
ett antal mojliga och tillatliga krav péd information till tjinstemot-
tagarens kunder som far stillas, till gagn fér konsumentintresset. Till
tjinsteutdvarens fromma stipulerar direktivet ocksa att det inte ska
stillas ndgra for denne betungande krav pd anslutning till yrkes- och
branschorganisationer eller liknande, vilket annars kan vara ett krav
for etablerade utévare. Nir direktivet antagits kunde noteras att ra-
det och Europaparlamentet gitt emot kommissionens forslag. Dir
kommissionen foreslagit ursprungslandskontroll f6r tjdnster enades
ridet och Europaparlamentet slutligen istillet om en ordning kinne-
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tecknad av (bibehéllet) 6msesidigt erkinnande och virdlandskontroll
- en utveckling som méinne ger fingervisningar om synen pa denna
friga dven i andra hogaktuella ssmmanhang (mer om detta nedan).

Det finns ett antal avgoranden frin EG-domstolen dir olika ty-
per av andra nationella verksamhetsvillkor har bedomts. Krav pd att
tjansteutforaren ska ha hemvist eller vara etablerade dir tjinsten ska
utforas har regelmissigt underkints. Den typen av bestimmelser stri-
der ju ocksd mot sjilva syftet med tjinsterorligheten, som ju just ska
tillita temporira, icke-etablerade, aktiviteter i andra medlemsstater.

Moraliskt baserade invindningar har i manga fall godtagits av
EG-domstolen. Tyskland har till exempel tillatits forbjuda tillhanda-
hallande av s kallad lasersport (vilken tog plats pa ett slags spelare-
nor dir deltagarna beskét varandra pa lek med i och for sig ofarliga
vapen, dir triffregistreringen medgav ett slags simulerat ”virtuellt
dédande”) med motiveringen att verksamheten hotade den allmin-
na ordningen, di den stred mot det grundliggande (tyska) konsti-
tutionella virdet minsklig virdighet. Skydd for kulturell méingfald,
miljoskydd, trafiksikerhet och effektiv skattekontroll hér ocksa till
sddana allminhinsyn som EG-domstolen accepterat. De uppmairk-
sammade rittsfallen om grianséverskridande spel och vadslagning har
rort frigan om det dr acceptabelt att ha statliga spelmonopol och
dirmed forhindra andra aktorer att bedriva eller gora reklam for spel
over grinserna. EG-domstolen har godtagit sidana inskrinkningar,
i den man de syftat till att gagna konsumentskyddet och bevara den
allminna ordningen (genom strivan att minska spelandet). Det kan
noteras att reklam anses utgdra en tjinst och i grinsoverskridande
situationer omfattas den sledes av tjanstereglerna. EG-domstolen har
bedémt och godtagit olika nationella inskrinkningar av mojligheten
att gora reklam, till exempel baserat p4 folkhilsohdnsyn nir det gille
alkohol.

De summariska exemplen ovan ir ingalunda nigon uttdémmande
beskrivning av de olika allmanintressen som EG-domstolen accepterat
som i och for sig tinkbart godtagbara undantagsgrunder (sivida se-
dan 4ven kraven pd dndamélsenlighet och proportionalitet anses upp-
fyllda). Det finns ett antal andra allminna samhillshinsyn som kan
foras till listan och nya tillkommer hela tiden. Med tanke p4 tjinsters
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enorma bredd ar det heller inte sirskilt svart att se hur redan méng-
falden av méjliga tjanster och situationer dir tjansterna kan utféras
ocksd kan aktualisera en méngd varierade men i sig fullt legitima
samhillshinsyn.

EG-domstolens praxis betriffande vilka nationella skyddshinsyn
som i slutinden befunnits tillitliga och vilka som underkints kan
emellertid inte sigas vara helt glasklar. I bada fallen har domstolen
ofta — i princip — godtagit det dberopade allminintresset sisom en
mojlig grund for undantag. I de fall dir EG-domstolen sedan férefal-
lit mindre intresserad av att underkdnna den nationella regleringen
har man ofta éverlitit den avgdrande proportionalitetsbedomningen
till den nationella domstolen. I andra fall, dir EG-domstolen forefal-
lit mer benidgen att underkidnna nationella inskrinkningar av tjinste-
friheten, har man ofta slagit ned pa antingen dndamélsenligheten i de
aktuella regelverken eller funnit dem vara oproportionerliga i forhil-
lande till de skyddsvirda syftena.

En del kommentatorer har sokt forklaringarna i EG-domstolens
(outtalade) strivan att undvika att underkdnna sidana nationella
regleringar som uppfattas som mycket betydelsefulla av den berdrda
medlemsstaten. Andra har sékt férklara skillnaderna utifrdn den hu-
vudsakligen typen av allmanhinsyn som legat bakom de nationella
reglerna. I de fall allmanintresset mer vilat pi moralisk-etiska grun-
der dn ekonomiskt-sociala férhéllanden férefaller EG-domstolen mer
bendgen att acceptera de nationella skyddshinsynen - ndgot som di
skulle kunna ses som ett uttryck for subsidiaritet, eftersom det onek-
ligen ligger inom medlemsstaternas kompetens att sjilva vilja vilken
typ och grad av moral de s& 6nskar. Detta innebir givetvis inte att
varje nationell begrinsning ska godtas sd fort en medlemsstat hivdar
att det finns ndgot pastatt tvingande allméinhinsyn i botten. Eftersom
gemenskapens och den inre marknadens helt grundliaggande ekono-
miska idé bygger pa icke-diskriminering, marknadsekonomi och kon-
kurrens dver grianserna ter det sig hogst legitimt nir regleringar som
i vart fall i realiteten styrs av mer allminna ekonomiska, eller rent av
protektionistiska, skil underkinns (rena ekonomiska hinsyn, exem-
pelvis det for stater nog sd viktiga syftet att stirka statskassan, anses
inte heller vara nagot tvingande allminintresse som kan riccfirdiga
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inskrinkningar av den fria rorligheten). Det ska villigt medges att det
ofta 4r svart eller rent av omoijligt ate dra en tydlig grins mellan nir
specifika allminhinsyn verkligen kan anses bygga pa moral och etik
och inte pd mer ekonomiskt-sociala hinsyn. Ofta flyter kategorierna
ihop och dessutom i4r det ju en sak att godkidnna ett visst allméinin-
tresse i princip och en annan att sedan ocksd godkinna de konkret
utformade reglerna som sigs bygga dirpa. Hir kan man dock notera
att EG-domstolens praxis i manga fall tenderat att lica eventuella
oklarheter gi ut 6éver medlemsstaten. Beddmningarna tycks ofta bli
hérdare i de fall diir de foéregivna allminintressena utformats i mera
svepande och luddiga ordalag, liksom i fall dir de konkreta atgirder
som sigs motiverade av allminintresset vare sig framstitt som sirskilt
genuina eller indamilsenliga i forhéllande till sitt pastiddda syfte.

Forslaget till tjianstedirektiv

Ordforandeskapets slutsatser frin Europeiska ridets mote den 22-23
mars 2005 bekriftade att 1osandet av tjansterorlighetsfrigan kvarstod
som hégprioriterad, men de valda formuleringarna réjde ocksa na-
got av de starka spinningar som kommit till ytan under arbetet med
kommissionens allt hetare omdebatterade forslag till tjianstedirektiv:
PFor att bidra till tillvixt och sysselsdttning och stirka konkurrens-
kraften maste den inre marknaden for tjinster fungera fullt ut, var-
vid den europeiska sociala modellen méste bevaras. Mot bakgrund
av den pigdende debatten, av vilken det framgér att forslaget till di-
rektiv i sin nuvarande lydelse inte helt och héllet uppfyller kraven,
begir Europeiska radet att allt gors under lagstiftningsprocessen for
att né brett samférstdnd som tillgodoser alla dessa mélsdttningar.”
Mot denna bakgrund beslutade kommissionen att inte dra tillbaka,
men vil omarbeta sitt forslag. I skrivande stund (oktober 2005)
vintas det omarbetade forslaget liggas fram nigon tid efter det att
Europaparlamentet i januari 2006 férvintas ha behandlat direktivet
i plenum.

De stora dragen i det nuvarande forslaget utgdrs av en omfattande
ursprungslandsprincip, frin vilken det i vissa sirskilt uppraknade fall
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kan goras undantag. Utmirkande for denna princip ar att bade till-
stindsgivningen och den mesta tillsynen ska skotas av tjinstegiva-
rens hemstat. Uppfyller en tjinst hemstatens villkor for tjinsten och
dess bedrivande méste den ocks3 i princip accepteras av virdstaten.
Direktivet avses omfatta alla tjanster utom sidana som redan idag ér
sarskilt reglerade av gemenskapsratten (till exempel finansiella tjanster
och datakommunikation) eller s kallade icke-ekonomiska tjanster i
allminhetens intresse. Konsumenttjinster foreslas undantagna frin
ursprungslandsprincipen.

For ate direktivets regler verkligen ska kunna genomféras i prak-
tiken stills krav pd olika administrativa rutiner, av vilka ett av de
viktigaste ror inritrandet av gemensamma kontaktpunkter, en per
medlemsstat, vilka ska fungera som en slags ”enda nédvindiga in-
stans” nir det giller att f3 kinnedom om vilka nationella krav som
stills i respektive medlemsstat och dven ge tjansteutévare den under-
littande méijligheten att soka samtliga erforderliga tillstdnd etcetera
pa ett och samma stille. Vidare faststills dven i andra avseenden di-
verse mekanismer for ett utdkat samarbete och informationsutbyte
mellan medlemsstaternas myndigheter.

Det faller utanfor den hir artikeln ate i detalj diskutera direktiv-
forslaget, i synnerhet som det i skrivande stund dessutom befinner
sig under omarbetning. Det ursprungliga forslaget har behandlats
ingdende av Ida Otken Eriksson i Europaperspektiv 2005. I vart fall
utifran forslagets ursprungliga lydelse delar jag hennes bedémning
att direktivets genomfoérande pd dessa premisser skulle innebira en
dramatisk forindring av dagens situation. I sin artikel beskrev Otken
Eriksson direktivforslaget som ett slagskepp. Sjalv ir jag symboliskt
sett mera bojd att betrakta det som ett kommissionens {6rsok att med
ett Alexanderhugg klyva den inre marknadens gordiska tjinsteknut
genom klara inskrinkningar av medlemsstaternas mojligheter att
infora eller vidmakthilla olika nationella begrinsningar av den fria
rorligheten. Detta ter sig alltfor svarsmilt f6r manga medlemsstater
medan kommissionen 4 andra sidan sannolikt inte r villig att ge upp
en sd pass central bit av forslaget som ursprungslandsprincipen i for-
sta taget. Likvil lir en urvattning” ske av direktivet, om inte genom
ett fullstindige fringiende av ursprungslandsprincipen si i vart fall
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genom att olika sektorer, intressen och/eller tjanster helt enkelt un-
dantas frin direktivets omfattning. Hir finns minga kandidater och
detdr svartatt sia om vad som kommer att hinda. Som nimndes ovan
kan den slutliga utformningen av det nya direktivet om erkdnnande
av yrkeskvalifikationer kanske i nigon man antyda den méjliga rikt-
ningen. Dir fringicks den foreslagna ursprungslandsprincipen till
férmén for principen om 6msesidigt erkinnande och virdlandskon-
troll, om dn férstirkt med mer specifika bestimmelser och ordningar
for ett utokat samarbete och informationsutbyte mellan medlemssta-
ternas myndigheter samt med viss kodifiering av rittspraxis rérande
vissa typiskt sett otilldtna krav pa tjdnsteutévare.

Aven om det nog var svart att férutse de proportioner debatten
skulle komma att f4 s& torde kommissionen varit medveten om att
dess forslag skulle komma att urvattnas under lagstiftningsprocessens
gang. Som vi kommer att se kan emellertid dven ett urvattnat forslag
komma att fa stor betydelse for dagens situation. I detta avseende kan
man ocksa spekulera kring i hur hég grad det ursprungliga forslagets
innehall manne var uttryck for en kommissionens ”sikta mot stjir-
norna for att (i vart fall) hamna i tridtopparna”-strategi.

Ett dr dock sikert: Vad som kommer att undantas fran tjinste-
direktivet kommer - precis som idag - likvil att regleras av de all-
minna reglerna om tjansterérlighet som behandlats i denna artikel,
karaktiriserade av kraven pa icke-diskriminering, 6msesidigt erkidn-
nande och proportionalitet.

Mellan tillit och misstro
— principen om émsesidigt erkédnnande

Man kan siga att problemet med den inre marknaden fér tjanster i hu-
vudsak beror p4 en kombination av tvé férhéllanden. Redan tjinster-
nas till synes nistan odndliga variation och mangfald aktualiserar en
mingd olika och i manga fall fullt legitima allminna skyddshinsyn.
De olika medlemsstaternas skiftande historiska erfarenheter, admi-
nistrativa traditioner och sociokulturella forhillanden leder sedan
ofta inte bara till principiellt olika uppfattningar mellan staterna om
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vad som ir skyddsvirt utan dven till skilda losningar pa hur skyddet
for nimnda allminintressen bor utformas i de konkreta fallen. Ligg
dirtill att en och samma tjinst minga gdnger kan komma att utsittas
for reglering pa flera ledder samtidigt. Utéver foreskrifter om sjilva
tjansten som sidan kan det till exempel ocksd finnas ytterligare krav
och foreskrifter betriffande tillhandahillaren, den inblandade perso-
nalen och den eventuella utrustning som ska anvindas.

Férutom inom vissa specifika sektorer och pé vissa bestimda om-
riden som till exempel erkinnandet av yrkeskvalifikationer, saknas
det idag till stor del gemenskapsrittsliga, harmoniserande bestim-
melser om tjanster. I brist pa gemensamma regler giller d3 i huvud-
sak grundprincipen om icke-diskriminering, émsesidigt erkinnande
och krav pd tringande allminintresse for att motivera eventuella in-
skrinkningar. Som nimnts ir emellertid det émsesidiga erkinnan-
det en presumtion, ett antagande som medlemsstaterna kan fringi
ifall de anser sig ha goda skal att gora detta. Detta leder oss till den
andra problemfaktorn: Medlemsstaternas bristande kinnedom om,
och/eller fortroende for de andra medlemsstaternas kontroll. Trots
att virdstatens myndigheter i princip redan idag ir forpliktade att
sjilva undersoka ifall ursprungslandets, tjinstegivarens hemstats, re-
gelverk och tillsyn kan anses ge tillrickligt skydd dven for virdstatens
relevanta skyddsintressen sé torde situationen i praktiken ofta se helt
annorlunda ut. I manga fall saknas det bide den kunskap och det
administrativa samarbete 6ver grinserna som skulle behévas for att
de relevanta nationella myndigheterna ens skulle kunna eftersoka,
utbyta och utvirdera den nédvindiga informationen. Ligg dirtill ate
det nog pd manga hill ocksa finns en stark tendens att undervirdera
en mer avligset beligen kontroll, utférd av kanske obekanta myn-
digheter med metoder som sannolike skiljer sig frin dem man 4r van
vid och sjalv tillimpar. Ren och skir protektionism kan naturligtvis
ocksa spela in, vilket man sirskilt kunnat se prov pd inom vissa bran-
scher och linder dir till exempel skriliknande yrkesorganisationers -
sjdlvreglering ibland lett till foreskrifter som frimst verkar syfta till
att skrimma bort utifrin kommande konkurrens.

Sammantaget leder detta till att medlemsstaterna idag kan sigas ha
(alltfor) stora méjligheter ate hivda tillimpningen av egna nationella
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regler, aven i de fall dir det kan synas mycket diskutabelt ifall kraven
pa tringande allminintresse, indamalsenlighet och proportionalitet
verkligen ar uppfyllda. Speciellt i situationer dar det varken finns har-
moniserande gemenskapsregler for omradet ifriga eller ndgra tydliga
avgoranden fran EG-domstolen kan en medlemsstat relativt obehind-
rat hdvda att dess nationella bestimmelser visst dr bide vilmotiverade
och tillatliga och att principen om 6msesidigt erkinnande dirfér inte
ska tillimpas. Vilka méjligheter star i ett sidant lige till buds for den
”drabbade” tjinsteutévaren? EG-fordragets rittighetsregler om fri
rorlighet for tjanster har sa kallad direkt effeke, vilket gor att berérda
enskilda och foretag kan dberopa dem infor nationella domstolar och
myndigheter. Genom att sjilv vinda sig till domstol (eller bryta mot
de nationella bestimmelserna och bli instdmd dit) kan tjansteidkaren
soka f3 till stind en domstolsprovning och dirigenom kanske till och
med, i forlingningen, en begiran om forhandsavgorande fran EG-
domstolen. Mot bakgrund av att en sddan process sannolikt kommer
att ta flera ar 4r det forstdeligt att minga i sddana fall antingen biter
ihop och soker uppfylla dven mer tveksamt berittigade nationella
krav eller helt enkelt ger upp planerna pd grinsoverskridande verk-
samhet. Det forekommer visserligen ocksd att kommissionen ibland
stimmer medlemsstater infér EG-domstolen i syfte att f4 bort vissa
typer av rorlighetshimmande nationella regler. Det tar dock tid att f3
fram dven dessa avgoranden och inte heller finns nigra garantier for
att en framgéng kommer att leda till nagra systematiska forandringar.
Ofta lar den 6nskade "spridningseffekten” av ett specifikt avgorande
bli dimpad i de fall dir den nationella reglering som bedémts vara
otilliten backas upp av starka statsintressen. Skulle till exempel EG-
domstolen underkinna en stats monopol i ndgot avseende kan andra
stater med monopol alltid hivda att provningen just gillde den andra
statens specifika monopol (vilket ju stimmer) och att de egna mono-
polen i allt vasentligt dr s& annorlunda utformade att de sikert skulle
bedémts som tillitna av domstolen (vilket ibland kan vara mer disku-
tabelt). Som antytts ovan hinder sedan antagligen inte mycket mer
férrin nidgon marknadsaktor, eller mojligen kommissionen, beslutar
sig f6r att utmana regelverket.

Med all respekt for EG-domstolen, och dven nationella dom-
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stolars, betydelse for utvecklingen bor man inte alltid sitta sin lit
till domstolsprovning som kungsvigen till en battre fungerade inre
marknad for tjinster. Att processa kostar tid och pengar, och ménga
marknadsaktorer - i synnerhet dd smé och medelstora foretag, vilka
utgor en betydande del av tjdnstesektorn — ar inte villiga att ta den ty-
pen av transaktionskostnader, i synnerhet nir den slutliga utgdngen
ar oviss eller kan forvintas droja flera r.

Om den pagdende positiva lagharmoniseringen kan for det forsta
sagas att det finns goda méjligheter att 4dven ett urvattnat tjinste-
direktiv kan komma att {3 stor betydelse for utvecklingen. For det
andra bor noteras att det vid sidan av arbetet med tjinstedirektivet
faktiskt forekommer andra regelverk som sakta men sikert bidrar till
att 6ka graden av harmonisering och vidgar den till att omfatta mer
in specifika sektorer. Forutom de direktiv som behandlats ovan kan
hir exempelvis ocksd nimnas direktivet om otillborliga affirsmeto-
der som tillimpas av niringsidkare gentemot konsumenter pi den
inre marknaden (2005/29/EG), ett nog si viktigt bidrag till att 6ka
konsumenternas fortroende for kop over grianserna och samrtidigt
dven soka harmonisera en del av allminintresset konsumentskydd.

Just nationella myndigheters oberittigade uppstillande av diverse
krav och féreskrifter som idag moter och frustrerar tjansteutdvare
skulle i minga fall kunna undvikas ifall de olika medlemsstaternas
myndigheter verkligen samarbetade med varandra pd det sitt som
det redan idag 4r tinkt att fungera. Istillet f6r att betona den dys-
tra situation som hir mélas upp, inte minst i kommissionens fall-
studier, kan vi hidr notera vad som forefaller vara nagot av ett ljus i
morkret. Kommissionen lanserade 2002 ett problemlosningsnitverk
for den inre marknaden - Solvit. Personer och féretag som har pro-
blem att f4 sina rittigheter respekterade pa den inre marknaden kan
vinda sig till sin medlemsstats Solvit-centrum som i sin tur tar kon-
takt och samarbetar med centrumet i staten dar problemet uppstatt.
Forfarandet dr kostnadsfritt och malet 4r att finna en l6sning inom
tio veckor. Solvit-centren ir delar av respektive nationell férvaltning;
i Sverige fylls rollen exempelvis av Kommerskollegium. Enligt kom-
missionen har antalet behandlade fall stigit markant (enbart under
2004 uppgick antalet till 289) och ittio procent av fallen siigs ha ndtt
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en losning. Som ett snabbt och kostnadsfrite alternativ till domsto-
lar framstar Solvit inte enbart som ett gott initiativ i sig. Precis som
kommissionen papekat skulle systemet ocksa kunna fungera som ett
embryo till den typ av utdkat, mer institutionaliserat myndighets-
samarbete som exempelvis foreslagits i tjanstedirektivet.

Vagar till en granslosare
arbetsmarknad for tjanster

Som framgatt ovan ir det idag [angtifrin sikert att polska rérmokare
och andra intressenter i praktiken kan utnyttja den redan existerande
ritten att erbjuda tjanster i andra medlemsstater 4n sina hemstater — i
vart fall tycks forutsdttningarna och tinkbara hinder kunna variera
starkt beroende pa vilket land det dr frigan om och vilka myndig-
heter tjinsteidkaren har att gora med. Aven i de fall dir utstatione-
ringsdirektivets regler inte blir tillimpliga, det vill sdga i de fall vi
har att gora med sjilvstindiga naringsidkare, finns det - i brist pd
harmoniserande regler - ett betydande utrymme for medlemsstater
att kriva tillimpning av inhemska regler. Detta giller tyvirr dven i
sddana fall dar reglerna framstir som svarforsvarbara utifrdn nagra
genuina, legitima allménintressen.

I méinga fall fir dock de olika allminintressen som medlemssta-
terna motiverar sina inskrinkningar av tjansterérligheten med anses
fullt legitima och uttryck for det faktum att EU:s medlemsstater ar
olika — det 4r till exempel knappast rimligt att linder som kriminali-
serat sexkop skulle behdva acceptera prostitutionstjinster bara {or att
dessa kommer utifran. De klara exemplen ir forstas alltid enklast men
manga tjinster ror sig lings en graskala, dir avvigningarna ofta blir
mer komplicerade (vilket till exempel framgir om man borjar funde-
rar over i vilka tjanstesituationer det skulle kunna anses legitimt att
stilla krav pa kunskaper i virdlandets sprak och i vilka situationer
den typen av krav istillet skulle framstd som fullstandigt ovisentliga
och uppenbart protektionistiskt motiverade). Betriffande utsinda
arbetstagare stir det visserligen klart att utstationeringsdirektivets
regler kan ge protektionistiska effekter och forsvira for utindska
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foretag att utfora tjanster i andra, rikare medlemsstater. A andra
sidan skulle det for manga sikert te sig genuint stotande att i sina
linder behova ase och acceptera en stenhird exploatering av utsta-
tionerade arbetstagare frAin medlemsstater med jimforelsevis usla
arbetsvillkor.

Framtiden fir utvisa i vilket skick kommissionens férslag till
tiinstedirektiv slutligen kan komma att antas. I avvaktan dirpa fram-
star det dock som viktigt att pdminna sig att det redan idag finns ett
knippe grundliggande rittigheter som medger tjansterorlighet éver
grinserna och som ocksd kommer att vara tillimpliga pd omriden
som kommer att undantas fran tjinstedirektivets regelverk. Aven om
legitima nationella skyddshinsyn édven i fortsittningen kommer att
kunna begrinsa denna rérlighet ter det sig under alla férhillanden
viktigt att roja undan alla de mindre befogade, ofta rent protektionis-
tiska regelverk som méoter tjdnsteutdvare frin andra medlemsstater.

Hir finns i princip tre viktiga verktyg att tillgd: Det forsta utgdrs av
den lingsamma, men ind3 pigdende positiva harmoniseringen som
i olika avseenden erbjuder mer av gemensamma losningar kring cen-
trala skyddsintressen som konsumentskydd, hilsa och sikerhet. Det
andra utgors av EG-domstolens (och évriga medlemsstats-domsto-
lars) rittsliga undanréjanden av obefogade nationella inskrinkningar
vilket, trots sina begransningar, visat sig vara av central betydelse for
utvecklingen.

Det tredje ir visserligen det minst utvecklade av verktygen, men
har samtidigt potential dtt kunna bli det i nuliget kanske mest prak-
tiskt betydelsefulla; ett mer institutionaliserat, fastare cementerat
samarbete mellan medlemsstaterna och dessas olika myndigheter,
parat med en okad nationell transparens betriffande vilka olika krav
som fakriskt stills. Detta framstdr nimligen idag som den kanske
enskilt viktigaste férutsittningen fOr att principen om dmsesidigt
erkinnande verkligen ska tas pa allvar och den europeiska arbets-
marknaden for tjdnster kunna bli s granslos som legitima nationella
skyddsintressen 4nda medger.

Ytterst tangerar frigan om den fria tjinsterérligheten inom EU
ocksd den vida stérre, allminna frigan om globaliseringen av eko-
nomin. Kan gjansteproduktionen utforas billigare nigon annanstans
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finns risken att si ocksé sker, till forfing for de linder som inte kan
konkurrera. I takt med att manga tjanster blivit mer eller mindre
automatiserade, eller i vart fall kan skétas per telefon och dator fran
andra linder, ligger heller inte fysiska avstdnd négra sjilvklara hin-
der i vdgen for tjinster per distans. Globaliseringen stiller EU infér
en rad frigor som inte begransar sig till just tjinstesektorn utan ror
den europeiska ekonomin i sin helhet. Hur EU och medlemsstaterna
ska morta globaliseringens utmaningar dterstir annu att se, men helt
klart kommer svaret pd den frigan att bli av storsta betydelse for ut-
vecklingen inte bara for jinstesektorn utan for hela den europeiska
arbetsmarknaden i stort.

Kallor och litteratur

EG-domstolens rittspraxis, inklusive utforliga rittsfallsreferenser,
beskrivs bland annat i Ulf Bernitz och Anders Kjellgren, Europardttens
Grunder (Norstedts Juridik, 2002; tredje upplagan under utgivning)
samt i flera engelsksprikiga verk. Hir kan till exempel nimnas
Catherine Barnard, The Substantive Law of the EU - The Four Freedoms
(Oxford University Press, 2004).

En fortjanstfull analys av kommissionens ursprungliga forslag till
tjdnstedirektiv finns i Ida Otken Erikssons, ”Slagskepp eller kanon-
bat? - EG-rittslig utvirdering av tjanstedirektivet”, i Lissabonstrategin
i halvtid — Europaperspektiv 2005 (Santérus forlag 2005). Ulf Bernitz
Fri rorlighet for tjdnster och méjligheterna till nationell kontroll:
var gir grinserna?”, dven den i Europaperspektiv 2005, diskuterar
bland annat EG-domstolens praxis i forhallande till svenska intres-
seomrdden som ritten till sjukvardstjinster och frigan om monopo-
lens stillning. Detta senare omrdde granskas dven i rapporten EU
och svenska monopol (Svenska Institutet for Europapolitiska Studier
2005:6). Tjinster behandlas annars relativt sparsmakat i litteratu-
ren men flera intressanta analyser och hinvisningar erbjuds i Mads
Andenaes och Wulf-Henning Roth (ed), Services and Free Movement in
EU Law (Oxford University Press, 2002).

Kommissionens refererade betraktelser 6ver den inre markna-
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dens tillstdnd aterfinns till exempel i dess meddelanden Rapport om
tillstandet for den inre marknaden for tignster (KOM (2002) 441 slut-
lig), Andra lagesrapporten om strategin for den inre marknaden 2003-2006
(KOM (2003) 238 slutlig) samt i Rapport om genomforandet av strate-
gin for den inre marknaden (KOM (2004) o022 slutlig). Dessa och an-
dra dokument och forslag frin kommissionen, exempelvis rérande
tjanstedirektivet, kan sokas pd kommissionens hemsida f6r den inre
marknaden.

Det finns en hel del undersékningar - bade avslutade och pagéen-
de - rorande frigan om vilka migrationseffekter som egentligen upp-
stod pa grund av EU:s senaste utvidgning. Ett informativt bidrag till
debatten ir till exempel ECAS rapport Who’s afraid of EU enlargement?
frin augusti 2005 (kan erhillas via http://www.ecas.org/). Solvit,
nitverket for problemlésningar pa den inre marknaden, har en egen
hemsida pa nitet (www.europa.eu.int/solvit); dess svenska kontakt-
center ir Kommerskollegium (www.kommers.se.). Kommissionens
oversiktliga tankar om EU, globaliseringen och den europeiska soci-
ala modellen gar att ta del av i dess meddelande Europeiska virderingar
i en globaliserad virld (KOM (2005) 525 slutlig).
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Fri rorlighet av tjanster och skyddet
av arbetstagare

av Ronnie Eklund

I november 2004 vidtar svenska fackforeningar stridsitgirder mot
ett lettiskt bemanningsforetag som utstationerat lettiska byggnads-
arbetare till ett bygge i Vaxholm. Tvisten hidnskjuts slutligt till EG-
domstolen for férhandsavgorande.

EG-domstolen har tidigare inte haft att bedoma om en stridsitgird
vidtagen gentemot ett foretag som tillhandahaller tjanster i ett annat
medlemsland ir en inskrinkning i friheten att erbjuda tjanster enligt
EG-fordraget. Om domstolen ger foretrade it stridsritten framfor
den fria rorligheten for tjdnster, vilket jag menar att domstolen ska
gora, star sig den svenska lagstiftningen. Den svenska modellen med
avtalsfrihet i botten och med stor frihet for arbetsmarknadsorgani-
sationerna att gestalta det inbordes forhillandet éverlever da. Viljer
EG-domstolen en snivare linje s3 kan det svenska bygget falla ihop
som ett korthus med fér ovrigt ooverblickbara konsekvenser dven i
andra medlemsstater som byggt ut skyddet mot social dumpning pa
sina egna nationella sitt. A andra sidan tror jag inte domstolen klam-
par in i porslinsbutiken som en elefant och limnar efter sig nigot
som Oppnar slussarna for en veritabel social dumpning. Det ir dessa
frigor som detta bidrag ska behandla.

Det ir limpligt att forst redovisa Vaxholmsfallet. Sedan behand-
lar jag lex Britannia som de svenska fackforeningarna utnyttjade i
Vaxholmsfallet. Direfter belyser jag nirmast sammanfattningsvis,
med stéd av praxis frin EG-domstolen, det skydd arbetstagare ges
inom ramen for den fria rérligheten av tjinster i EG-fordraget. Jag be-
ror efter detta utstationeringsdirektivet. Fragan om hur kollektivavtal
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allmingiltigforklaras i vissa medlemsstater tas d4 bland annat upp.

Jag kommer emellertid att ligga tonvikten vid stridsrittens regle-
ring inom EG. Detta dr den centrala fragan i Vaxholmsfaller. Jag finner
det nirmast oundvikligt att EG-domstolen tvingas vidga problem-
stillningen till att berora frigan om huruvida stridsritten ir en
grundliggande fri- och rittighet. Denna aspekt ir inte alls beaktad
av Arbetsdomstolen i Vaxholmsfallet. Att EG-domstolen tar sig fri-
het att omformulera den nationella domstolens fragor eller att stilla
andra fragor, vilket kan innebira att den inte alls besvarar den se-
nare domstolens fragor, forekommer (se nu senast loannidis). Detta
ir nodvindige for ate ”sakerstalla att lag och rite f6ljs vid tolkning och
tillimpning” av férdraget. Stridsritten har dven en federal dimension
inom EG p4 s sitt att gemenskapen inte getts behorighet att lagstifta
i denna friga enligt férdraget. Jag beror i det sammanhanget bland
annat Stadgan for arbetstagarnas grundlidggande sociala rittigheter
1989, det Sociala protokollet och avtalet 1992, men dven hur strids-
ritten regleras i Europarddets sociala stadga, inom ILO och FN, och
den sa kallade Montiforordningen 1998.

Vaxholmsfallet

Ett lettiskt bemanningsbolag (Laval un Partneri) hyr saledes ut lettis-
ka byggnadsarbetare till féretag som bedriver verksamhet i Sverige,
i detta fall for ett byggnadsarbete i Vaxholm. Bolaget uppvaktas av
Svenska Byggnadsarbetareforbundet (hirefter kallat Byggnads) for
att teckna svenskt kollektivavtal for de utstationerade arbetstagar-
na. Bolaget avvisar avtalskraven och Byggnads, avdelning 1, varslar
den 19 oktober 2004 bolaget om total arbetsnedliggelse. I septem-
ber och oktober triffar bolaget avtal med det lettiska byggnads-
arbetarférbundet med syfte att dessa avtal ska tillimpas pé arbetarna
i Vaxholm. Byggnads anser att detta dr ett oblygt forsok att undvika
en tillimpning av svenska regler. Stridsatgirder pabérjas den 2 no-
vember 2004. Elektrikerforbundet vidtar sympatidtgirder mot bola-
get i form av blockad mot alla elektriska installationer som utfors pa
bolagets arbetsplatser med verkan frin den 3 december 2004.
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Den 22 december 2004 avslar Arbetsdomstolen (AD) i interimis-
tiskt beslut det lettiska bolagets krav pa att stridsitgirderna ska for-
klaras olovliga. Den 6 januari 2005 begir bolaget resning hos Hogsta
domstolen. Den 24 februari avslds bolagets resningsansdkan. Den
29 april meddelar AD efter huvudférhandling beslut att begira for-
handsavgorande frain EG-domstolen. Domstolen 4r inte enig. AD
anser att EG-ritten inte dr klar d& det giller frigan om de vidtagna
stridsitgirderna ir forenliga med forbudet mot inskrankningar i den
fria rorligheten av tjinster och férbudet mot nationell diskriminering
(artiklarna 49 och 12 i EG-fordraget) samt med utstationeringsdirek-
tivet (96/71).

Forst den 15 september sinder AD tvd frigor till EG-domstolen.
Det ir framfor allt tvé aspekter som domstolen vill ha belysta. Dels
om det ir forenligt med de ovan nimnda EG-reglerna att Sverige inte
i den svenska utstationeringslagen infért en regel som svarar mot vad
som sigs i utstationeringsdirektivet (artikel 3.8) om vad som ska an-
ses som tillimpligt kollektivavtal. Dels om de regler som finns i med-
bestimmandelagen (nedan MBL) och som berér utlindska féretag
dd MBL inte ir direkt tillimplig (lex Britannia), ir forenliga med
EG-ritten.

Det kan synas egendomligt att AD stiller frigor som inte behovt
stillas for att 4 ett svar pd frigan om de svenska fackféreningarnas
stridsdtgirder strider mot EG-férdraget. Man kan tycka att det skulle
ha ricke att friga om argirderna ir forenliga med artiklarna 49 res-
pektive 12 i EG-fordraget. Hur det kommer sig att AD péstar att
ritesliget “forindrats” efter utstationeringsdirektivet i ljuset av lex
Britannia utvecklas inte heller av domstolen. Man kan argumen-
tera pd det motsatta sittet. Savil utstationeringsdirektivet som lex
Britannia fullféljer nimligen samma syfte, vilket 4r att bekdmpa
social dumpning. Inte heller kommissionen har i sitt meddelande
2003 riktat kritik mot Sverige med anledning av genomférandet av
direktivet. Vid en eventuell lucka i genomférandet av utstatione-
ringsdirektivet s ir det nog mest foljdriktigt att hélla sig till fordra-
gets regler. I Arbetsdomstolens begiran om forhandsavgérande ir
istillet frigorna utformade som om en fordragsbrottstalan vickes av
kommissionen mot Sverige.
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Jag saknar dven i Arbetsdomstolens begiran om férhandsavgo-
rande en mer robust diskussion om huruvida artikel 49 i fordraget
6ver huvud taget ir tillimplig pa en tvist mellan tva enskilda aktorer,
annat in en liten hinvisning till fallet Walrave. 1 detta fall konstateras
att en idrottsorganisations stadgar — uppfattad som en nirmast kol-
lektiv reglering — utgor ett hinder mot den fria rérligheten av tjinster.
Men kan man verkligen utifrdn detta siiga att artikel 49 omfattar dven
en fackférening och dess krav pa kollektivavtal? Kollektivavtal har ju
i annat sammanhang pd grund av sin sociala funktion undantagits
fran fordragets bestimmelser om férbud mot konkurrensbegrins-
ning (Albany med flera). Inte heller EG-domstolen har slagit fast att
artikel 49 har horisontell direkr effekt, det vill siga atc den kan goras
tillimplig pa en tvist mellan enskilda parter. Samma begrinsning gil-
ler inte vid arbetstagares fria rorlighet enligt artikel 39 i fordraget (se
Angonese). Om nu artikel 49 inte ir tillimplig sd kan Vaxholmsfallet
enbart provas utefter f6rbudet mot diskriminering pa grund av na-
tionalitet (artikel 12 i fordraget) under samma forutsittning som i
artikel 49, namligen att vi hir har ate géra med en organisation som
ensidigt upprittat en kollektiv reglering (se Ferlini). Detta ir tvek-
samt av skil som ovan anforts.

Ett med Vaxholmsfallet snarlikt mil har bedomts av en engelsk
domstol den 16 juni 2005. Omstindigheterna ir f6ljande. Det finska
foretaget Viking Line avser att flagga ut passagerarfartyget Rosella
till Estland fér att bemanna fartyget med estnisk besittning till Ligre
léner. Finska Sjomansunionen och ITF hotar di med stridsdtgirder
enligt det forfarande som tillimpas betriffande bekvimlighetsflag-
gade fartyg for att f3 redaren att teckna kollektivavtal. Varslade at-
girder ir lagliga enligt finsk ritt. Den engelska domaren forbjuder,
under dberopande av artikel 43 (etableringsritt) i fordraget, svarande-
parterna att vidta &tgirder mot en eventuell utflaggning. Domaren
finner att den viktigaste frigan i mélet 4r om huruvida artikel 43 har
horisontell direkt effekt. Denna friga besvaras jakande frimst med
iberopande av att artiklarna 39 och 43 i fordraget fullfoljer samma
syfte (se malen Kraus och Wouters). I'TF och Finska Sjomansunionen
ir nimligen att uppfatta som ett slags kvasioffentligrittliga organi-
sationer som utfirdar regleringar av kollektiv natur, siger domaren.
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Tidigare praxis frin EG-domstolen visar att idrottsférbund och andra
skriliknande organisationer ir omfartade av EG:s regler (till exempel
malen Van Binsbergen, Walrave och Bosman). Domaren tillbakavisar
vad fackféreningarna anfért om att arbetstagarsidan endast utdvat
grundliggande fri- och rittigheter i arbetsritten. Domaren anfér till
sist att om hon skulle ha fel pa dessa punkter, sd anser hon likvil att
aktionerna ir indirekt diskriminerande; de kan inte forsvaras under
dberopande av att de objektivt kan rattfirdigas, eller att de dr lamp-
liga eller proportionella. Den hogre instansen (hovritten) undanrojer
dock den ligre domstolens forbud och hinskjuter i november 2005
ett antal frigor till EG-domstolen om bland annat tillimpligheten av
artikel 43 pé fackféreningar och frigar om inte dtgirder som vidtagits
pé arbetstagarsidan snarare dr att uppfatta som grundlidggande rit-
tigheter som skyddas av EG-ritten.

Lex Britannia

Jag ska nu berora en av de tva frigor som Arbetsdomstolen aktuali-
serat infor EG-domstolen. Bakgrunden ir f6ljande. Arbetsdomstolen
omprovar 1989 sin tidigare praxis betriffande blockad av bekvimlig-
hetsflaggade fartyg, om en sddan blockad riktas mot ett rederiféretag
som redan ir bundet av kollektivavtal med en utlindsk fackforening.
I denna dom forklaras att det inte 4r mojligt att angripa ett utlindskt
rederiféretag med en besittning som redan omfattas av annat kollek-
tivavtal med svenska stridsatgirder under dberopande av 42 § (forsta
stycket) MBL. Utgéngen av detta mal ir frimst betingad av hinsyn
till fredsplikten i MBL.

Britanniafallet ger upphov till skarp kritik frin fackforenings-
rorelsen. Bdde LO och TCO befarar att méjligheten 6ppnas till social
dumpning pa den svenska landarbetsmarknaden. Denna oro fir den
svenska regeringen att reagera. For det forsta inférs ett tredje stycke i
42 § MBL, som avses vara ett undantag frin principen om fredsplikt
i paragrafens forsta stycke. Férbudet mot olovliga stridsatgirder in-
skranks till arbetsférhillanden som MBL ir direks rillamplig p&. Om
inte MBL ir direke tillimplig, vilket dr det vanliga vid tillfalliga upp-
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drag i Sverige, sa dr saledes stridsitgirder tillitliga. For det andra sigs
i25a§ MBL att ett kollektivavtal som anses ogiltigt enligt utlindsk
ritt p& grund av ate det tillkommit efter en stridsdtgird hér i landet,
ir giltigt, om stridsatgirden ir lovlig enligt MBL. For det tredje siger
312§ MBL atrt ett senare triffat kollektivavtal som ingétes i Sverige ir
giltigt dven for part som redan ir bunden av ett med det senare avta-
let oférenligt utlindskt kollektivavtal som ingatts tidigare. I de delar
avtalen ir oférenliga s& ska det svenska kollektivavtalet gilla.

Departementschefen anfor i propositionen till denna lagind-
ring att de nya bestimmelserna skapar “férutsictningar for en sund
konkurrens pa lika villkor hir i landet mellan svenska foretag och
niringsidkare frin andra linder”. Det noteras dven att ”inom euro-
peiska gemenskapen har man under senare dr alltmer betonat vikten
av att skapa regler som stirker arbetstagarnas stillning och som mot-
verkar vad man brukar kalla social dumpning”.

1994 konstateras i en utredning att syftet med lex Britannia ir
att férhindra social dumpning, vilket redan d& accepteras i EG-ritt-
ten. Lex Britannias forenlighet med EES-ritten (som var aktuell vid
denna tidpunkt) kan uppfattas som frimst en friga om tillgéng till
domstolsprévning.

I samband med propositionen om utstationeringsdirektivet 1999
s& sigs, med dberopande av att frigan redan utretts genom betin-
kandet 1994, att ”lex Britannia sannolikt inte strider mot Sveriges
internationella dtaganden och att det siledes inte ir nodvindigt att
pa den grunden 4ndra eller upphiva denna lagstiftning”. Det finns
tva aspekter av lex Britannia som ér virda att berora.

For det forsta, arbetstagarsidan anfér i Vaxholmsfallet att det let-
tiska byggforetaget knappast kan sigas ha blivit sirbehandlat. Syftet
med de stridsdtgirder som vidtas 4r istéllet att foretaget ska behand-
las som varje annat foretag i branschen. Aktionen syftar siledes till
att behandla foretag i likartade situationer lika. Detta 4r onekligen
bestickande. Man kan friga ndgot retoriskt om lex Britannia Gver
huvud taget kan siteas ifrdga om syftet med en kollektiv aktion frin
arbetstagarsidan ir likabehandling av arbetsgivare. Hur skall detta
avvigas mot den fria rorligheten for tjdnster i EG-fordraget? Det
torde bli en av flera frigor EG-domstolen har skl att stilla sig.
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Arbetstagarsidan har ocksd argumenterat for att det 4r av betydel-
se att skilja pd 4 ena sidan lovligheten av stridsatgirderna och & andra
sidan de avtalskrav som rests. Arbetstagarsidan anser att de ifraga-
satta avtalskraven kan prévas forst efter det att ett kollektivavtal har
undertecknats. Den stindpunkten torde inte vara hillbar om man
foljer EG-ritten. Det méste nimligen alltid géras en proportionali-
tetsbedémning varfor lovligheten av stridsitgirden miste bedémas
utifrin de avtalskrav som stillts. Att bedoma proportionaliteten av
stridsitgirden i sig dr knappast meningsfullt. Arbetsdomstolen har i
ett mal frén 1998 tillbakavisat en sddan tankeging, dd mot bakgrund
i Europakonventionen om de minskliga rittigheterna. Aven om det
ir late ate konstatera att de lettiska arbetarna i Vaxholm troligtvis
skulle ha fitc betydande fordelar genom tillkomsten av ett svenskt
kollektivavtal jamfort med vad som foljt av lettiska avtal sd maste
likvil de stillda avtalskraven prévas mot EG-ritten inom ramen foér
proportionalitetsprincipen.

For det andra, si miste det sitt varpd Arbetsdomstolen aktua-
liserat Vaxholmsfallet fi féretridare for arbetsgivarorganisationen
Svenskt Niringsliv att jubla. Svenskt Niringsliv och dess féreging-
are har frin borjan bekrigat lex Britannia. Inte heller dr det under-
ligt att Svenskt Niringsliv forklarat att organisationen ar beredd att
betala arbetsgivarsidans rittegngskostnader infér EG-domstolen
i Vaxholmsfallet. En stilla undran ir om Svenskt Niringslivs med-
lemsorganisationer och medlemsforetag jublar lika mycket om lex
Britannia inte ¢verlever en provning infér EG-domstolen och det
istillet ar fritt fram f6r utlindska entreprendrer i byggbranschen
att dumpa loner och andra anstillningsvillkor. Har da inte Svenskt
Niringsliv gjort de egna medlemsfoéretagen en bjorntjanst? Svenskt
Niringslivs aktion 4r dock inte unik i ett EG-sammanhang. Andra
iakttagare har noterat att enskilda aktorer, eller till och med natio-
nella domstolar, anvinder EG-domstolen som en plattform for ate f3
till stdnd dndringar i nationell lag som de pa annat sitt misslyckats
med att dndra.
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EG-domstolens praxis om den fria
rorligheten av tjanster och arbetsratten

Flertalet fall som provats infor domstolen avser utstationerade bygg-
nadsarbetare. T vilka fall kan man d3 tinka sig inskrankningar i den
fria rorligheten av tjinster och att skyddet for arbetstagare tar dver?
Inskrinkningar ir i och for sig generellt tillitna i de fyra friheterna i
férdraget, om de ir betingade av hinsyn till allmin ordning, siker-
het eller hilsa (artikel 46). Dessa undantag ska dock tolkas snivt och
torde knappast bli aktuella di arbetstagare utstationeras. Istéllet ar
det sd att EG-domstolen pd det allmidnna planet utvecklat ett mer ge-
nerellt test da allmdnintresset kan aberopas for att begrinsa effekterna
av de fyra friheterna. Detta test har ett vidare tillimpningsomride in
att skydda arbetstagare. Anders Kjellgren beror den fria rérligheten
for tjinster inom ramen for ett vidare perspektiv i ett annat bidrag i
denna arsbok.

Det ovan nimnda testet innebir att EG-domstolen tar stillning
till om en nationell 4tgird ir motiverad av ett twvingande hinsyn av
allménintresse. EG-domstolen har i flera mal faststillt ate skydder av
arberstagare ir ett sidant tvingande hinsyn av allminintresse. En in-
skrinkning i den fria rérligheten maste emellertid std i proportion
till det intresse som berérs, det vill siga en dtgird méste vara limpad
for att indamalet ska nds och den maste vara nédvindig och inte vara
mer ingripande in vad som anses absolut behovlige for ate syftet ska
uppnis. Det féljande dr en sammanfattning av den réitespraxis som finns
och aterger de typsituationer som domstolen fatt ta stillning till.

Ete virdland kriver ofta att tillstdnd soks for att £4 sinda ut arbets-
kraft till landet vilket kan ske vid uthyrning av arbetskraft. Domstolen
har i ett sidant fall (Webb) sagt att uthyrning av arbetskraft dr etc
omride som ir mycker kinsligt ur yrkesmdssig och social synpunkt. Det
kan d vara ett legitimt politiskt val med hinsyn till allménintresset
att tillstind krivs. Det fordras dock att den myndighet som provar
tillstdndskravet beaktar om den som tillhandahéller denna tjinst ir
underkastad liknande krav pd dokumentation och sikerhet i etable-
ringsstaten. Domstolen har genomgdende, oavsett om den medforda
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arbetskraften 4r EU-medborgare eller inte, ogillat sidana krav pa till-
stdnd (Rush Portuguesa och Van der Elst). 1 ett senare fall (Kommissionen
mot Luxemburg) underkinner domstolen virdlandets krav pi att en
utstationerad arbetstagare ska ha innehaft en tillsvidareanstillning
som varat mer in sex minader innan utstationering far ske.

Tett tidigt fall (Rush Portuguesa) som kommitate f4 stor betydelse for
det senare utarbetade utstationeringsdirektivet siger EG-domstolen,
med anledning av den oro som den franska regeringen ger uttryck for
infor domstolen om dumpade I6ner for utstationerad arbetskraft, att
gemenskapsritten inte utgor hinder for att medlemsstaterna utvidgar
sin lagstiftning, eller de kollektivavtal som ingétts av arbetsmarkna-
dens parter, till att omfatea alla personer som utfér avlonat arbete,
om sa dven tillfilligt, inom deras territorium. Gemenskapsritten hin-
drar inte heller medlemsstaterna att med limpliga medel sikerstilla
att dessa bestimmelser iakttas. Detta uttalande dterkommer i flera
senare mél som prévats av domstolen.

Niagra fall berér vad man kan kalla "dubbla birdor”, det vill siga
arbetsgivare dldggs att betala avgifter i virdlandet som arbetsgiva-
ren redan betalt i etableringsstaten vad giller utstationerade arbets-
tagare. I ett sidant fall (Seco) konstaterar domstolen att arbetsgivare
drabbas av en ytterligare ekonomisk borda i virdlandet varfor de far
bira en tyngre borda dn de foéretag som ar etablerade i virdlandet
om de tvingas betala avgifter som de redan betalt i etableringssta-
ten. Domstolen anfor att en reglering som inte motsvaras av nagra
sociala formdner for de utstationerade arbetstagarna kan rimligen
inte anses berittigad med dberopande av allminintresset. P4 samma
grund underkinns de bestimmelser som finns i ett belgiskt allmin-
giltigforklarat kollektivavtal avseende plike att betala avgifter till en
social trygghetsfond i syfte att kompensera byggnadsarbetare for den
inkomstforlust som foljer vid otjanlig viderlek eller som ges som bonus
vid visad lojalitet om de stannar som yrkesarbetare i byggnadsindu-
strin (Guiot) dd i stort sett samma bestimmelser giller i etablerings-
staten. Samma belgiska kollektivavtal prévas i ett senare fall (Arblade
och Leloup) da domstolen tilligger att det dr enbart om arbetsgivarav-
gifterna till fonden i virdlandet tillférsikrar de utstationerade arbets-
tagarna en forman som kan ge dem ett verkligt tilldggsskydd som det
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kan vara berittigat att kriva att arbetsgivare betalar sidana avgifter.
I samma mal underkinns i princip ocksa kravet pd att arbetsgivare
ska inkomma med diverse austillningsrelaterade handlingar, sisom
arbetsordning, personalregister samt ett personligt konto fér varje
arbetstagare till myndigheterna i virdlandet, d4 arbetsgivarna ir un-
derkastade jimforbara skyldigheter i etableringsstaten.

EG-domstolen har genomgdende godtagit krav pd att minimilin
ska respekteras av en i viardlandet verksam entreprenér som ir etable-
rad i annan medlemsstat. For att det i virdlandet ska vara befogat att
dtala en arbetsgivare krivs dock att dessa bestimmelser ar tillrickligt
preciserade och tillgingliga, sd att det inte i praktiken blir omaijligt
eller orimligt svart att fi kinnedom om vilka skyldigheter som 3liggs
arbetsgivaren (Arblade och Leloup). Nationella bestimmelser avseen-
de minimilon maste ocksd medfora en verklig fordel for de utstatione-
rade arbetstagarna for att kunna hivdas (Portugaia). 1 ett fall bedéms
om ett franskt foretag ska betala den minimilon som stipuleras i ett
belgiskt allmingiltigforklarat kollektivavtal da foretaget dr verksamt
i sdvil Frankrike som Belgien (Mazzoleni). Domstolen siger da bland
annat att en tillimpning av virdlandets bestimmelser om minimi-
I6ner kan medfora yteerligare ekonomiska bérdor for tjansteféretaget
som ir oproportionerliga. Detta kan, i forekommande fall, innefatta
en berikning av vad som ir korrekt 16n for varje arbetad timme, for
varje anstilld samt betalning av olika l6éner till de anstillda, vilka
alla 4r knutna till samma driftstille och utfor ett likadant arbete,
nigot som kan medfora konflikter bland de anstillda och dventyra
samstimmigheten i de kollektivavtal som 4r tillimpliga i etablerings-
staten. I ett sidant fall 4r det nédvindigt att den nationella myndig-
heten ska beakta de faktorer som ir kopplade till lonen, den arbetstid
till vilket beloppen hdnfér sig och storleken pa de sociala avgifterna
och féljderna av beskattningen. Jag vill tilldgga att det senare inte ir
en alldeles enkel uppgift att bedéma.

Semesterkassorna i den tyska byggnadsindustrin, enligt ett allmin-
giltigforklarat kollektivavtal, 4r pé tapeten i ett mal (Finalarte med fle-
ra). EG-domstolen siger att den nationella domstolen d& maste préva
huruvida fler semesterdagar och hégre dagersittning enligt de tyska
reglerna innebir att utstationerade arbetstagare erhiller ett verkligr
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tilldggsskydd. Den nationella domstolen miste dven prova huruvida
berorda arbetstagare, nir de dtervinder till den medlemsstat dir de-
ras arbetsgivare dr etablerad, kommer att kunna hivda sina ansprak
pa semesterersittning frin kassan. Det miste da beaktas vilka forma-
liteter de maste fullgora, vilket sprak de maste anvinda och de vill-
kor som giller f6r betalning. Enligt proportionalitetsprincipen méste
den nationella domstolen stilla frigan om inte de tyska bestimmel-
serna kan ges en mindre begrinsande verkan, till exempel genom att
arbetsgivare som ir etablerade utanfér Tyskland alidggs att direk till
arbetstagaren, under den period da han ir utstationerad, betala den
semesterersittning som han har rite till enligt tyska bestimmelser
(sic!). T samma mal godtas de i forhillande till arbetstidsdirektivet
(93/104) mer generdsa tyska reglerna om 4arlig betald semester; de
ska tillimpas 4ven pa i Tyskland utstationerade arbetstagare.

Utstationeringsdirektivet och dess artikel 5 provas mot bakgrund
av artikel 49 i fordraget i etc fall (Wolff-Miiller). Artikel 5 foreskri-
ver att medlemsstaterna ska sorja for att arbetstagarna och/eller de-
ras foretradare har tillgang till limpliga forfaranden sdvitt avser att
sikerstilla de skyldigheter som anges i direktivet. I detta fall har en
portugisisk murare, som ir anstilld av ett portugisiskt féretag som
utfor betongarbeten for W & Ms riakning i Berlin, vicke talan mot sin
arbetsgivare och det tyska foretaget att de solidariskt ska utge inne-
stdende l6n. Enligt tysk lag stdr det tyska foretaget som borgensman
i ett sidant fall. EG-domstolen finner for det forsta att det foljer av
artikel 5 att medlemsstaterna har ett stort utrymme for skonsmis-
sig bedomning vad giller formen f6r och definitionen av vad som
utgdr limpliga forfaranden. Den nationella domstolen har att prova
om bestdmmelserna medfor en verklig fordel for berorda arbetstagare.
EG-domstolen siger direfter att det med fog kan hivdas att den tyska
regeln gynnar utstationerade arbetstagare genom att det utover ar-
betsgivaren, som i forsta hand ir skyldig att betala minimiléon, fore-
skrivs ytrerligare en gildenir. En sidan bestimmelse utgor objektivt
sett ett skydd for utstationerade arbetstagare.

Foljande summering kan géras efter denna mycket korta genom-
gang av EG-domstolens praxis.

Enligt fordraget (artikel 49) godtas i och f6r sig med dberopande
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av allmanintresset nationella inskrinkande bestimmelser, om den per-
son som tillhandahiller tjanster i en annan medlemsstat in den dir
denne ir etablerad och dessa bestimmelser giller for alla som befin-
ner sig i likartad situation. En sddan entreprendr fir alltsa finna sig i
att godta de okade kostnader som kan félja av att virdlandets regler
ska tillimpas. Men det forutsitts att virdlandets regler innebir en
verklig fordel for en utstationerad arbetstagare. Syftet med flera av de
nationella dtgirder som provats infér EG-domstolen ér att motverka
social dumpning. Det krivs dé att det konstateras att utstationerade
arbetstagare far ett #illdggsskydd jimfort med vad arbetstagaren har
i anstillningsférhillandet med sin arbetsgivare i etableringsstaten.
Yneerligare ekonomiska och administrativa birdor tor arbetsgivare som ir
verksamma i annan stat in etableringsstaten ska undvikas inom ra-
men for den fria rorligheten av tjdnster. Det dr ddrfor inte mojlige att
av arbetsgivare avkriva "dubbla bérdor”. Gormley anfér i en samtida
kommentar till Seco att det i annat fall saknas incitament for den som
tillhandahiller tjinster i en etableringsstat att erbjuda tjdnster i ett
annat land. Arbetsgivare i ett annat medlemsland ska med andra ord
befinna sig i samma konkurrenslige som de arbetsgivare gér som erbju-
der samma typ av tjdnster i virdlandet.

Praxis visar ocksd att den proportionalitetsbedémning som gors
av EG-domstolen ir skiftande. Stundtals 4r den mycket intringande.
Den gér enligt min mening alldeles for langt i fallet med de tyska se-
mesterkassorna (Finalarte med flera). Det gar att friga om EG-domsto-
len i detta fall inte dventyrar syftet med en semesterledighet genom att
uppmana den nationella domstolen att prova om inte en utlindsk ar-
betsgivare istillet ska kunna & utbetala den hogre semesterersittningen
under tid d3 utstationeringen pagar. Vart tar da vilan och rekreationen
som ir det ultimata motivet for betald semesterledighet vigen?

Catherine Barnard menar att proportionalitetsbedomningen vari-
erar med avseende pa hur kinslig en viss friga dr. Ida Otken-Eriksson
menar att syftet med proportionalitetsprincipen dr att i viss man
mojliggdra nationella l6sningar. Da inga politiska frigor star p& dag-
ordningen verkar EG-domstolens prévning bli rigoros (Arblade och
Leloup). Domstolen tycks angripa problemet med en nigot lattare
hand da politiskt kinsliga frigor aktualiseras (Rush Portuguesa). Ulf
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Oberg siger att d domstolen konfronteras med moraliska, politiska,
etiska eller nationellt kinsliga frigor si kan domstolen visa judiciell
dterhéllsamhet. Grainne de Burca tilligger att det kan betyda atc dom-
stolen utfor endast en begrinsad proportionalitetsbedémning eller
till och med avstdr frin att goéra en proportionalitetsbedomning.

Hur ska d& Vaxholmsfallet och lex Britannia bedémas i ljuset av
denna praxis? Att den svenska lagstiftningen ar en politiskt kinslig
friga ir nog ostridigt. P4 den punkten ir det nog ganska avgérande
hur vil arbetstagarparten och den svenska regeringen spelar sina kort
infér EG-domstolen och om stdd for den svenska arbetsmarknads-
modellen kan mobiliseras frin andra medlemsstater. A andra sidan
ir det sannolikt att vissa av de krav som de svenska arbetstagarorga-
nisationerna stillt pd den lettiska arbetsgivaren i Vaxholmsfallet ir
av sidant slag att ett tillmotesgiende av dem sannolike inte innebir
nigra uppenbara {6rdelar f6r de lettiska arbetstagarna. Dessa krav ir
da inte proportionerliga. Det betyder dock inte att lex Britannia, sedd
i perspektivet att motverka social dumpning, behover sittas ifrga
utifrdn en analys av vad allminintresset i EG-ritten kan pakalla vid
en prévning utifran de fyra friheterna i férdraget.

Utstationeringsdirektivet

Att frimja tillhandahillandet av tjinster over grinserna kriver lojal
konkurrens och dtgirder som garanterar att arbetstagarnas rittig-
heter respekteras, stir det i ingressen till direktivet. Redan 1989 finns
dessa tvé synsitt med i bilden dd kommissionen flaggar upp for att
ndgot miste gbras it situationen for utstationerade arbetstagare, di
dessa har en utsatt position. Kommissionen anser att tva principer
maste faststillas i ett direktiv. Dels ska offentligrittsliga regler i ar-
betslagstiftningen i virdlandet tillimpas, dels ska allmint bindande
kollektivavtal respekteras. Kommissionens ordférande vid denna tid-
punkt ir fransmannen Jacques Delors. Han har naturligtvis inget
intresse av att rubba stabiliteten pd fransk arbetsmarknad infor en
okande liglonekonkurrens. Det ir uppenbart att kommissionens krav
har sin motsvarighet i de regler som redan vi denna tidpunke giller i
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Frankrike. Fallet Rush Portuguesa dret dirpa bekriftar den stindpunkt
som kommissionen redan intagit.

Jag ska inte gd in pa hur direktivet tillkom. Andra férfattare har be-
skrivit de sex ir av férhandlingar som det tog innan direktivet under
det italienska ordforandeskapet fick slutlig form. Jag néjer mig med
att peka pa att direktivet i férsta hand 4r resultatet av tyska patryck-
ningar. En tysk utstationeringslag fér byggnadsindustrin trader i kraft
redan den 28 februari 1996. Utstationeringsdirektivet antas forst 16
december samma 4r. Jag tror att Marco Biagi, som var den italienska
regeringens radgivare vid direktivets tillkomst, har fingat ndgot vi-
sentligt dd han siger att direktivet 4r en overgripande kompromiss
och att idén om att diskutera varje artikel i direktivet var for sig till-
bakavisats. Detta férklarar de mer gatfulla inslagen i direktivet.

Det ar ocksa mycket som talar for att direktivet ir ett minimidirek-

“tiv. Punkt 17 i ingressen siger: ”De tvingande regler fo6r minimiskydd
som giller i virdlandet bor inte hindra att arbets- och anstillnings-
villkor som ir férméanligare {or arbetstagarna tillimpas.” Samma sak
upprepas sedan i artikel 3.7 i direktivet. I artikel 3.1 sigs vidare att
medlemsstaterna ska se till att de féretag som omfattas av direktivet
“garanterar de arbetstagare som 4r utstationerade inom deras terri-
torium de arbets- och anstillningsvillkor” som riknas upp i denna
artikel och som gir under benimningen “den hirda kirnan” av be-
stimmelser (min kurs.). Valet av verbet ”garantera” indikerar att det
ir friga om ett golv, inte ett tak. Det kan dven noteras att dven i
ingressen till direktivet 2004/18 om offentlig upphandling s sigs
om utstationeringsdirektivet att det dr friga om “minimivillkor som
maste uppfyllas i virdlandet”.

I de lander dir kollektivavtal allmingiltigforklaras sd dr det vanligt
att samtliga eller i vart fall mer f6rménliga bestimmelser i avtalet - 4n
dem som foljer av ”den hirda kidrnan” i direktivet - blir tillimpliga pa
de i virdlandet utstationerade arbetstagarna. S& uppfattas rittsliget
i Frankrike, Spanien, Belgien, Tyskland och Osterrike, for att nimna
nigra exempel. Detta stir ocksd i Overensstimmelse med vad som
sigs i ingressen till utstationeringsdirektivet. EG-domstolens utta-
lande fran Rush Portuguesa finns dir dtergivet. Detta betyder dock inte
att alla klausuler i ett sddant allmingiltigforklarat kollektivavtal med
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nodvindighet ska ges foretride. Det méste alltjimt provas om detta
ir en godtagbar inskrinkning i den fria rorligheten av tjinster enligt
proportionalitetsprincipen. Nederlinderna, 4 andra sidan, allmingil-
tigforklarar endast de klausuler i kollektivavtalet som motsvarar den
”harda kirnan” i artikel 3.1.

Enjaimforelse med vad som giller for arbetstagare da de séker jobb
i annan medlemsstat kan vara pé sin plats. En sddan arbetstagare har
rite att bli behandlad som varje annan arbetstagare i virdlandet enligt
sdvil artikel 39 i fordraget som forordning 1612/68 om arbetskraftens
fria rorlighet inom gemenskapen. Aven en tillfilligt utstationerad ar-
betstagare har ritt till fri rorlighet enligr artikel 39 i fordraget. Mot en
sddan bakgrund ligger det, som Mijke Houwerzijl och Frans Pennings
har pdpekat, ndgot bjudande i att gora virdlandets regelverk fullt ut
tillimpligt pa en utstationerad arbetstagare.

En av huvudfrigorna i Vaxholmsfallet 4r att Arbetsdomstolen
Pupptickt” att det i den svenska lagen saknas en uttrycklig bestim-
melse som motsvarar artikel 3.8 i direktivet. I denna artikel sigs att
om det saknas system for att forklara att kollektivaveal har allmin
giltighet, s& "kan medlemsstaterna, om de sé beslurar” utga frin kollektiv-
avtal som antingen ”giller allmant for alla likartade féretag inom den
aktuella sektorn eller det aktuella arbetet”, och/eller ”kollektivavtal
som har ingdtts av de mest representativa arbetsmarknadsorganisa-
tionerna pé nationell nivd” (forfattarens kursivering). Det star i de
svenska forarbetena pd denna punkt att *Sverige kan vilja”. Det sigs
vidare att pa svensk arbetsmarknad ir det kollektivavtalsparterna
som dr garanter for att kollektivavtalsenliga villkor kommer ate gilla
iven i forhllande till utlindska entreprendrer. Departementschefen
anser att det skulle innebira en diskriminering av utlindska fore-
tag att anvianda ndgon av de alternativa modellerna i denna artikel,
eftersom det finns manga mindre svenska foretag som inte 4r bundna
av kollektivavtal 6ver huvud taget. En lagstiftning p& denna punkt
for siledes med sig en reglering dir inget regleringsbehov finns. Det
konstateras direfter i propositionen att ”[d]e mekanismer och forfa-
randen som stér till de olika aktérernas forfogande och garanteras i
lag leder p& ett tillfredsstillande sdte till ate i kollektivavtal faststillda
minimikrav forverkligas”.
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Man kan pé basis av detta siga att de svenska statsmakterna si
att siga delegerat genomférandet av direktivet pd denna punkt till
parterna pd arbetsmarknaden. Jag kan inte finna att nigot s3 harm-
16st skulle vara otilldtet. Det liberala fundamentet har f6r mig alltid
betytt att det som inte 4r forbjudet ar tilldcet.

Avgérande ir istillet vad uttrycket ”kan medlemsstaterna, om de
s4 beslutar” har fo6r innebord. Ar det en valfri eller tvingande bestim-
melse? Jag lutar mot att den ir valfri, det vill sidga att medlemssta-
terna ges en mojlighet att reglera saken pa ett visst sitt. Paul Davies
och Tore Sigeman ir av samma uppfattning. Den iaktragelsen kan da
goras att det kan finnas utlindska entreprenérer som trots allt slin-
ker igenom skyddsnitet, det vill sidga inte “uppticks” av de svenska
fackforeningarna. Lisaren fér sjilv ta stillning till om de arbetsin-
spektorer som overvakar att nationella regler iakttas i medlemsstater
dir kollektivavtal allmingiltigforklaras “uppticker” fler eller firre
avvikelser di en utlindsk tjinsteleverantor dr verksam i en annan
medlemsstat in den dir tjinsteleverantoren ar etablerad.

Arbetsdomstolens forsiktiga linje vad giller just denna ”lucka” i
den svenska lagen synes dock vinna st6d i kommissionens medde-
lande 2003. Det sdgs att medlemsstaterna maste ange i sin interna
lagstiftning vilkendera av de tva andra kategorierna av kollektivavtal
i artikel 3.8 som anvints. ?Om nagon sddan hinvisning inte finns i
lagstifetningen om inférlivande, kan medlemsstaterna inte kriva att
de kollektivavtal som avses i artikel 3.8 andra stycket skall foljas av
foretag i en annan medlemsstat som utstationerar sina arbetstagare
pé den aktuella medlemsstatens territorium. Eftersom inget land i
sin lagstiftning om inforlivande hénvisar till alternativen i det an-
dra stycket i artikel 3.8, drar kommissionen slutsatsen att de med-
lemsstater som inte har nigra kollektivavtal som férklaras ha allmin
giltighet i den mening som avses i artikel 3.8 andra stycket inte till-
limpar arbets- och anstillningsvillkor som faststillts i kollektivavtal
pa arbetstagare som utstationeras pa deras territorium. Foljaktligen
ar det i dessa linder endast de arbets- och anstillningsvillkor som
faststills i lag som skall tillimpas pa utstationerade arbetstagare.”

Lena Maier ir forvanad 6ver denna slutsats da hon pekar pé att
den svenska regeringen minsann beskrivit den stillning arbetsmark-
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nadsparterna har i det svenska kollektivavtalssystemet och att detta
inte “foranlett ndgon kritik mot den svenska regeringen”. Om man
tar pd allvar vad kommissionen sagt sd kan man ju siga ”god natt”
till bdde Danmark och Sverige som bédda tillimpar en privatriteslige
fotad arbetsmarknadsmodell. Kan EG tvinga ett medlemsland att
ligga om sin arbetsmarknadsmodell?

Vid nirmare beaktande 4r det egentligen inte s stor skillnad mel-
lan den modell Danmark och Sverige tillimpar och den modell som
foljer av att andra linder allmingiltigforklarar kollektivavtal. Den
enda pétagliga skillnaden bestdr i att i det senare fallet spelar myn-
digheterna en central roll, medan i den f6rra modellen sé vill parterna
att myndigheterna haller sig si langt borta frin dem som mojligt.
Det kan mojligen sigas att kommissionen kan ha fog for sin stdnd-
punkt om det i artikel 3.8 stitt att medlemsstaterna “skall” besluta
om att tillimpa en av de tvd alternativa modellerna, men s stir det
inte. Nu star istillet att medlemsstaterna “kan - om de sa beslutar”
utgd frin de tvd alternativa modellerna. Nu kanske man inte ska dra
négra storre vixlar pa vad kommissionen 6ver huvud taget sagt pd
denna punkt. Kommissionen drar inte nigra mer skarpa slutsatser
om vad Danmark och Sverige istillet ska goéra i den del av medde-
landet dir slutsatser redovisas. Om man tinker efter si dr det dven
négot formitet att kommissionen tar sig frihet att tolka en ritsake!
Det kanske finns anledning att p& denna punkt erinra om vad som
sades vid Sveriges anslutning till EU. I en forklaring sags att "Sverige
fate forsikringar betriffande svensk praxis sdvitt giller arbetsmark-
nadsfragor och dé sirskilt systemet med att faststilla arbetsvillkor i
kollektivavtal mellan arbetsmarknadens parter”. Den 6ppna samord-
ningsmodellen avseende sysselsittningsstrategierna i férdraget beror
helt andra ting.

Arbetsgivarsidan har i Vaxholmsfallet gjort ett stort nummer av
att det saknas regler om minimilén i den svenska lagen vad galler
Byggnads lonekrav i den aktuella tvisten. Det framgar av direktivets
“hérda kirna” att utstationerade arbetstagare ska vara garanterade
’minimilén, inbegripet évertidsersittning”. Vare sig Sverige eller
Danmark har lagar om minimilén. For Sveriges del dr det uppenbart
att nigot minimilonesystem aldrig varit aktuellt. I propositionen till
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lex Britannia sigs dven att "[b]red enighet rider om att vi inte bér
inféra ndgon form av minimil6nereglering i lag for den svenska arbets-
marknaden”. T det efterfoljande utredningsarbetet klargors vidare att
?om det i en medlemsstat inte finns nigra regler om minimiléner inne-
bir direktivet inte att staten blir skyldig att inféra sddana regler”. Detta
féljer sannolikt av att det stod klart redan i kommissionens férsta utkast
till direktiv 1991 att minimiléner kunde félja 4ven av kollektivavtal.

Savil Lena Maier som Tore Sigeman anser ate det inte foljer av
utstationeringsdirektivet att en medlemsstat har en plikt att inf6-
ra regler om minimilén. Man kan piminna om att l3ngt ifrdn alla
kollektivavtal pa svensk arbetsmarknad upptar bestimmelser om
minimiléner och dven om sa ir fallet anses i vart fall arbetsgivare
i verkstadsindustrin ha en pa avtalet grundad skyldighet att betala
en hogre 16n 4n minimilonen. En minimilénereglering fir vidare
odverblickbara konsekvenser pa bide 16neniva och lonespridning for
andra arbetstagare. Lena Maier reser med anledning av tillkomsten
av utstationeringsdirektivet frigan ”om avsikten verkligen var att in-
gripa i ett nationellt arbetsmarknadssystem pé det sittet”. Det bor
ocksd erinras om att EG saknar kompetens att lagstifta i frigor som
r6r "léneforhillanden”. Ar mojligen minimilénekravet i utstatione-
ringsdirektivet tandlost?

Det enda sikra som gér att siga om utstationeringsdirektivet ir
att det bland annat tillkommit {6r att motverka social dumpning av
arbetsvillkoren vid utstationering av arbetstagare och att detta inda-
mal pa ett indireke sitt aven kommit att ge ett skydd for de i de olika
linderna tillimpade nationella arbetsmarknadssystemen.

Stridsratten som en grundlaggande
fri- och rattighet inom EG

Frigan om stridsritten kan ses som en grundliggande fri- och rittig-
het inom EG ir inte behandlad i Arbetsdomstolens beslut avseende
Vaxholmskonflikten p det sitt den fortjanar. Den friga man har att
stilla sig ar hur stridsritten behandlats inom EG. Det r tva frigor
som maiste besvaras. Finns det underlag for att se stridsritten som en
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grundliggande fri- och rittighet inom EG? Har medlemslinderna
folkritsliga forplikeelser som méste beaktas vid en tillimpning av
EG-fordraget? Foljande kan sigas om detta.

Stadgan for arbetstagarnas grundliggande sociala rittigheter tillkom-
mer den 9 december 1989. Stadgan ir resultatet av att Jacques Delors
tilltrider som ordférande i EG-kommissionen. Den sa kallade sociala
dialogen i Val Duchesse 4r 1985 pdbdrjas. Stadgan idr en hogtidlig de-
klaration och rittsligt oférbindande. I stadgan klargérs att ritten att
vidta kollektiva tgirder innefattar en rite att strejka i intressetvister
enligt de regler som foljer av nationell ritt och kollektivavtal. Det
senare tilligget ir betingat av subsidiaritetsprincipen, det vill siga att
det dr en friga uteslutande for medlemsstaterna att ta stillning till.

I samma anda utformas Protokoll och avtal om socialpolitik av den 7
februari 1992 som fogas till Maastrichtférdraget. Det klargors emel-
lertid att avtalet inte ska tillimpas pd “1oneférhallanden, {érenings-
ritt, strejkritt eller ritt 6ill lockout”. Det var inte ens en diskussion
om dessa frigor vid tillkomsten av avtalet dven om kommissionen
héll éppet for en reglering. I fordraget knésites vidare subsidiaritets-
principen i artikel 5. Samma standpunkt intas i ridets resolution den
6 december 1994 avseende den sociala dimensionen da det under-
stryks att det 4r mangfalden, den nationella identiteten och subsidia-
riteten som ska ges hogsta prioritet inom EG.

Nir Amsterdamférdraget trider i kraft den 1 maj 1999 s har det
sociala protokollet och avtalet flyttats éver till férdraget. Det kan
d& noteras att artikel 136 i fordraget innehéaller en referens till sa-
vil 1961 drs Europeiska sociala stadga som till 1089 drs Gemenskapsstadga.
Gemenskapen och medlemsstaterna ska, d& de utformar méilen for
den sociala dimensionen, ”beakta sidana grundlidggande sociala rit-
tigheter” som anges i dessa tvd dokument. 1992 ars protokoll och
avtal inneholl ingen referens till 1961 4rs Europeiska sociala stadga.
Niklas Bruun har menat att dessa referenser férbryllat forskare och
har frigat om de darmed ir inkorporerade i EG-ritten.

Det ska hir noteras att Europeiska sociala stadgan ger en ritt for
bade arbetstagare och arbetsgivare atr tillgripa kollektiva dtgérder i
hiandelse av intressetvister, diri inbegripet strejk, om inte annat {6ljer
av forpliktelser enligt gillande kollektivavtal.
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Dessutom ir av stor betydelse att det finns en ILO konvention (nr
87) angdende foreningsfrihet och skydd fér organisationsritten. Den
ger arbetare rite att bilda organisationer och att ansluta sig till sidana
organisationer och ritt for arbetstagarorganisationerna att organise-
ra sin forvaltning och verksamhet samt faststalla sina handlingspro-
gram. Sedan borjan av 1950-talet dr det stadgad praxis, utvecklad av
de inom ILO granskande organen, att stridsritten inklusive ritten att
vidta sympatidtgirder omfattas och ir en visentlig aspekt av foren-
ingsfriheten och-tillika ett centralt medel genom vilket arbetare och
fackforeningar ma befordra och forsvara sina ekonomiska och sociala
intressen. Inom ILO har stridsritten tolkats vidstrackt. Sverige har
ratificerat denna konvention ar 1949. Samtliga andra medlemsstater
har ratificerat samma konvention.

Aven EN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter
frdn 1966 ir relevant. Av denna foljer bland annat att konventions-
staterna forpliktar sig att sikerstilla ritten att strejka under forut-
sittning att den utévas i enlighet med lagstiftningen i vederborande
land. Aven denna konvention ir ratificerad av samtliga medlemsstater
i EU.

Nu ir det intressanta att dessa folkrittsliga forpliktelser kan pré-
vas i ljuset av artikel 307.1 i EG-férdraget. I denna artikel sigs att
rattigheter och skyldigheter som f6ljer av avtal som ingitts av en
medlemsstat fére den 1 januari 1958 eller, f6r stater som senare anslu-
ter sig, fore tidpunkten {6r deras anslutning inte ska paverkas av be-
stimmelserna i fordraget. I EG-domstolens praxis har det inneburit
att en medlemsstat inte ansetts bryta mot likabehandlingsdirektivet
(76/207), om denna stat till foljd av en ILO-konvention om férbud
mot nattarbete for kvinnor infért bestimmelser i inhemsk ritt som ar
himtade frin denna konvention innan férdraget trice i kraft 1958 (se
Levy och Minne). Visserligen sigs i artikel 307.2 att berérd stat ska,
om dtagandet inte ir forenligt med EG-férdraget, vidta alla lampliga
dtgirder for att undanrdja det som 4r oférenligt med fordraget.

Nu ska sdgas att laget inte 4r detsamma for alla EU:s medlems-
stater eftersom de draganden som foljer av 1966 ars konvention inte
kan dberopas av de sex som bildade EEG 1957. Nir det giller ILO-
konventionen s3 kan inte Italien och Luxemburg hivda dtagandet
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dirfor att de ratificerar denna konvention forst efter det att fordraget
triader i kraft 1958. Men for 6vriga linder giller att ILO-konventio-'
nen ratificerats fére intrade i gemenskapen.

En mer kritisk friga 4r istillet om EG-domstolen och/eller kom-
missionen skulle komma att krdva att berérda medlemsstater ska
tvingas siga upp dessa ”tunga” konventioner for att stridsritten even-
tuellt inte anses vara forenlig med artikel 49 i férdraget. Det ér inte
sannolikt att en s& grundlidggande fri- och rittighet som strejkritten,
erkind av samtliga medlemsstaters rittsordningar, skulle f4 stryka pa
foten for att ge foretride 4t den fria rorligheten for tjinster, nir EG i
flera interna rittsakter visat sig beredd att erkdnna strejkritten.

Till frigan om strejkritten som grundliggande fri- och rittig-
het bor f6ljande viktiga tilligg goras. EG-domstolen har pa ett mer
allmint plan niarmat sig de grundliggande fri- och rittigheterna for atc
undvika att komma i en position dir domstolen sidsteppas dirfor
att nationella (tyska) domstolar ger foretride at grundliggande fri-
och rittigheter framfor de fyra friheterna sdsom de uttolkas av EG-
domstolen. Jag ska inte hir nirmare beskriva hur EG-domstolen i sin
praxis successivt byggt ut skyddet for de grundliggande fri- och ric-
tigheterna. Det far ricka med att siga att det numera ar fast praxis att
de grundliggande fri- och rittigheterna ir en integrerad del av de all-
mainna rittsprinciper som EG-domstolen ska sikerstilla. Domstolen
utgér dé frin medlemsstaternas gemensamma konstitutionella tradi-
tioner liksom de anvisningar som finns i internationella avtal rérande
skyddet av de minskliga rittigheterna som medlemsstaterna varit
med om att utarbeta eller anslutit sig till. Europakonventionen har
i detta hinseende en sirstillning. Strejkritten ir visserligen inte ut-
tryckligen omfattad av artikel 11 i Europakonventionen dven om
Europadomstolen for de minskliga riattigheterna fatt behandla fall da
foreningsfriheten provats och da strejkritten partiellt erkints (exem-
pelvis Schmidt & Dahlstrim). Det ska da ocksa tilliggas att artikel 6.2
i fordraget numera foreskriver att de grundliggande rittigheterna i
Europakonventionen ska respekteras. Aven Nicestadgan 2000 - om 4n
rittsligt oférbindande - himtar inspiration frin Europakonventionen,
men ocksd frin Europarddets sociala stadga. Strejkratten ir reglerad
i artikel 28 i Nicestadgan. Artikel 28 hanvisar till att strejkritten ska
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beddmas pa basis av EG-ritten och nationella lagar och praxis.

Den potentiella konflikten mellan fri rorlighet av tjinster och en si
grundldggande fri- och rattighet som stridsritten belyses av att i Sverige
ir den senare skyddad i regeringsformen (2 kapitlet 17 §). Stephen
Weatherill och Paul Beaumont anfér att om en grundlidggande fri- och
rittighet dr grundlagsfist i flera' medlemsstater kan det innebira att
EG-domstolen ger rittigheten status som en allmin réitesprincip. Till
detta kan antecknas att strejkritten ir grundlagsfist i flera EG-linder
(exempelvis i Frankrike, Grekland, Italien, Portugal och Spanien). 1
fallet Omega siger EG-domstolen att begransningar i den fria rorlighe-
ten av janster kan forsvaras med dberopande av grundliggande vir-
den som garanteras i den nationella forfattningen; i detta fall var det
friga om skyddet f6r minsklig virdighet i den tyska konstitutionen.

EG-domstolen torde i Vaxholmsfallet knappast kunna fly det
konstitutionella problemet, som den en ging gjorde i det irlindska
abortfallet Grogan, det vill siga dd domstolen undvek att prova de
konstitutionella aspekterna avseende abort i Irland.

Det ir troligt att en sidan konstitutionell analys foljer den tan-
kemodell som domstolen tillimpar i fallet Schmidberger. 1 det mélet
prévas om en nationell myndighets beslut att inte férbjuda en sam-
mankomst for att ge eftertryck a4t miljohinsyn ir forenligt med den
fria rorligheten av varor i artiklarna 30 och 34 i férdraget. Nationell
myndighet anser i detta fall ate yterande- och métesfriheterna i den
osterrikiska grundlagen gir fore, varfér nigot férbud mot demon-
strationen inte utfirdas. Detta far till f6ljd att det fria flodet av varor
stryps under trettio timmar pd Brennerpassvigen. EG-domstolen
siger att skyddet av de manskliga rittigheterna ir ett legitimt intresse
som i princip motiverar inskrinkningar i de skyldigheter som féljer
av gemenskapsritten. Domstolen finner efter en proportionalitets-
bedomning att ett férbud kan ha inneburit ett oacceptabelt ingrepp
i demonstranternas grundliggande rittighet att métas och att under
fredliga former offentligt ge uttryck f6r sina dsikter. Slutsatsen blir
darfor att den behoriga myndighetens beslut att inte forbjuda sam-
mankomsten ir forenligt med fordraget.

Avviktidettasammanhangirivendensikallade Montiforordningen.
DennarittsaktskasesmotbakgrundavutgingenimaletKommissionen
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mot Frankrike (1995) di det provas om aktioner vidtagna av franska
boénder gentemot transporter av jordbruksprodukter (frimst jord-
gubbar) frin Spanien, utan att franska myndigheter ingriper pi ett
tillracklige kraftfulle sitt, 4r forenliga med fordragets regler om fri
rorlighet {6r varor. EG-domstolen finner att Frankrike inte vidtagit
nodvandiga och lampliga atgirder enligt artikel 30 i fordraget jam-
ford med artikel 5 i samma férdrag.

Ridet antar di Forordning 2679/98 av den 7 december 1998 om
den inre marknadens sitt att fungera i samband med den fria rorlig-
heten for varor mellan medlemsstaterna. Det sigs att "denna forord-
ningen fir inte tolkas som att den pa ndgot sitt inverkar pa utévandet
av grundliggande rittigheter, inklusive strejkritt och frihet att strejka,
sdsom de erkdnns i medlemsstaterna”. Denna bestimmelse ir remar-
kabel sitillvida att det veterligen ir forsta gingen i EG-ritten som
det faststills i en bindande rittsake att ricten att vidta stridsitgirder
ska respekteras som en grundliggande rittighet eller frihet.

Vaxholmsfallet en milstolpe i EG-ratten?

Jag har visat i det foregdende att det finns goda argument som talar
for atc den fria rorligheten av tjdnster fir ge vika redan med abero-
pande av sociala faktorer dirfor att skyddet for arbetstagare anses
vara ett tvingande hidnsyn av allminintresse. Social dumpning ska
bekimpas inom gemenskapen. En sddan provning sker dock inom
ramen for en proportionalitetsbeddmning. Det dr di inte uteslutet
att en del av de svenska fackféreningarnas krav inte godtas av det
skilet att de inte ger utstationerade lettiska byggnadsarbetare nigon
verklig fordel. Ser man i 6vrigt pa tvisten fran de lettiska arbetarnas
utgangspunkt sd kan man finna att det star i full 6verensstimmelse
med den fria rorligheten {6r personer i artikel 39 i fordraget att tillse
att de tillerkdnns samma skydd som andra arbetstagare i virdlandet
har for ace forhindra att den osunda konkurrensen far fotfiste inom
gemenskapen. I ett socialt Europa betyder det att de fyra friheterna
maste fa tyglas. '

Hur och pé vilket sitt utstationeringsdirektivets regler kommer
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att provas av EG-domstolen ir svirt att sia om. Aven om domstolen,
i ndgon man, kommer att nagelfara de svenska fackféreningarnas av-
talskrav sd behover for den skull ingen skugga falla 6ver lex Britannia.
Dettablir in mer uppenbartom stridsritten som en grundliggande fri-
och rittighet beaktas, vilket jag menar 4r nédvindigti Vaxholmsfallet.
D4 kan det till och med finnas skl att inte alls prova de frigor som
Arbetsdomstolen rest betriffande utstationeringsdirektivet.

EG-domstolen miste med andra ord beakta ett antal andra aspek-
ter 4n dem som Arbetsdomstolen aktualiserat i Vaxholmsfallet om
fri- och rittighetsperspektivet ska tas pa allvar. Att EG saknar beho-
righet att lagstifta inom omradet 4r en sidan aspekt. Inte for att jag
menar att detta blir avgoérande vid en provning, men domstolen har
att beakta att ramverket inom EG ger foretride at subsidiaritetsprin-
cipen. Detta ligger bakom behérighetsinskrinkningen i artikel 137.5
i férdraget. Att medlemsstaterna dven gjort ataganden pa folkritts-
lig grund vad giller stridsritten genom ratifikation av konventioner
inom ILO och FN ir en annan sidan aspekt. Detta ges det dven stod
for i férdraget; folkrittsliga forpliktelser behéver inte vika f6r andra
forpliktelser som féljer av EG-fordraget. Vidare dr det sd att en s
grundliggande fri- och rittighet som strejkritten ges stod i konsti-
tutionerna i flera medlemsstater i EU. Om sa 4r fallet si kan det vara
detsamma som att stridsritten kommer att erkidnnas som en allmin
rattsprincip i EG-ritten.

Vem forstod i november 2004, dd Byggnads utldste sina strids-
atgirder mot det lettiska byggforetaget, att en stridsitgird for ate fa
en utlindsk entreprenér att teckna ett svenskt kollektivaveal eventu-
ellt kan bli en milstolpe i EG-rittens utveckling?
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Stridsdtgirder som en grundliggande fri- och rittighet behand-
las av Niklas Bruun, Fackliga och grundliggande ratigheter i EU (TCO,
Stockholm, 1999), Petra Herzfeld Olsson, Facklig foreningsfrihet
som minsklig rattighet (Tustus, Stockholm, 2003) och Tonia Novitz,
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En del av det offentliga svenska trycket har anvints (propositio-
nerna 1990/91:162 om vissa fredspliktsregler och 1998/99:90 om
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utstationering av arbetstagare och departementsserien 1994:13 om
lex Britannia), liksom dven kommissionens rapporter, sirskilt dem
som ror utstationeringsdirektivet varav den senaste ir KOM(2003)
458 slutlig. De manga ritesfall som déljer sig bakom texterna i flera
avsnitt dr inte sarskilt fortecknade. EG-domstolens domar finns dock
tillgingliga pd EG-domstolens hemsida, web-adress: http://curia.
eu.int.

I texten hinvisas dven till ett antal avgéranden i Arbetsdomstolen
(AD). AD:s dom i Britanniafallet dterfinns i AD 1989 nr 120, medan
domstolens bedémning ifriga om proportionaliteten av en stridsit-
gird sammanfattas i AD 1998 nr 17. AD:s interimistiska beslut att i
Vaxholmskonflikten avsld det lettiska bolagets krav att stridsitgir-
derna ska forklaras olovliga redovisas i AD 2004 nr 111 och domsto-
lens begiran om forhandsavgorande frdin EG-domstolen redovisas i
AD 2005 nr 49.
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Utlokalisering av produktion —
vad hander med jobben i Europa?

av Katariina Hakkala

De senaste decenniernas liberalisering av varu- och kapitalmarkna-
der har gett upphov till en globalt integrerad ekonomi. Den 6kade in-
tegrationen virlden 6ver har inneburit att ect flertal tidigare isolerade
linder, som till exempel Kina och Indien, har blivit betydelsefulla
aktorer i virldsekonomin. Samtidigt har gapet i den ekonomiska ut-
vecklingen mellan Vistvirlden och manga andra linder, framforallt i
Sydostasien, minskat efter en period av 6kad 6ppenhet och hog eko-
nomisk tillvixt. Aven i EU har det skett stora férindringar. Linderna
i det tidigare kommunistiska Osteuropa och det forna Sovjetunionen
har integrerats med Visteuropa.

Samtidigt som globaliseringens onskvirda effekter har uppdagats,
har debatten om integrationen av virldsekonomin frimst handlat om
dess mojliga avigsidor. Framforallt i Visteuropa och Nordamerika
finns det en stor oro att globalisering innebir utflyttning av produk-
tion till linder i Osteuropa och Asien. Medan diskussionen i USA
frimst har handlat om utflyttning av I'T-tjanster till Indien, har man
i Europa betraktat utlokalisering av produktion i mycket bredare me-
ning som ett hot for jobben inom tillverkningsindustrin och ekono-
min i stort.

Utflyttning av produktion ir ingalunda ett nytt fenomen. Pa 1960-
talet pagick en omfattande utflyttning av branscher inom tillverk-
ningsindustrin, till exempel textil- och varvsindustrin, frin Sverige
till linder med ligre l6nekostnader. En avgorande skillnad mellan
utlokaliseringen pa 1960-talet och den idag ir att den teknologiska
utvecklingen gor inte bara enskilda branscher olénsamma i Sverige
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och ovriga EU-lander utan innebdr att delar av produktionen inom
ett flertal branscher kan flyttas utomlands for att minska produk-
tionskostnaderna och 6ka lonsamheten.

Tidigare har produktionsflytten betraktats som en del av en struk-
turomvandling som leder till 6kad specialisering inom mera kunskaps-
intensiva branscher. Numera finns det dock en 6kad medvetenhet om
att utlokalisering av produktion inte bara beror okvalificerade arbeten
utan kan innebira att dven de mest kunskapsintensiva arbeten flyttas,
dtminstone i viss utstrickning, frin Visteuropa. En viktig drivkraft
bakom denna utveckling 4r den tridlosa telekommunikations- och
informationsteknologi som gor att féretag utan storre problem kan
fragmentera sin produktion och lokalisera olika delar av produk-
tionskedjan virlden 6ver i linder som erbjuder de bista mojliga
villkoren.

En annan viktig drivkraft ir den 6kade tillgdngen av arbetskraft i
andra delar av virlden. Det finns bedomningar om att intridet av det
forna Sovjetunionen, Indien och Kina i virldsekonomin har lett till
en fordubbling av den globala arbetskraften. Aven om en stor del av
denna 6kning i arbetskraftsutbudet avser lagutbildad arbetskraft, har
tillgdngen av hogutbildad arbetskraft ocksa okat, i synnerhet genom
avskaffande av restriktioner for utlandsinvesteringar i Osteuropa,
Ryssland och Indien. I de nya EU-linderna i Osteuropa, i synnerhet,
finns det vilutbildad arbetskraft som betalas relativt liga 16ner jam-
fort med andra EU-linder dven nir man har tagit hinsyn till skill-
nader i arbetsproduktivitet. Dessutom vixer de lokala marknaderna
i dessa lander vilket ger ytterligare incitament for visteuropeiska och
nordamerikanska foretag att lokalisera produktion dir.

Medan europeiska foretag kan dra stor nytta av vixande globala
marknader och ligre produktionskostnader, méter diremot regering-
arna i Sverige och 6vriga EU-lander nya utmaningar nar jobb inom
tillverkningsindustrin och tjdnstesektorn flytras till liglonelinder.
Detta kapitel syftar till att beskriva och analysera effekter av den glo-
bala integrationen pé produktions- och arbetsmarknaden i Sverige
och i EU i stort samt att diskutera policydcgirder pa arbetsmark-
naden som kan sikerstilla bide jobben och konkurrenskraften i de
europeiska linder som drabbas av produktionsflytt. Kapitlet inleds
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med en beskrivning av produktionsflytt och dérefter foljer en analys
av dess effekter pé efterfrigan pd arbetskraft, med fokus pa Sverige.
Efter detta foljer en beskrivning av fenomenet i 6vriga EU-lidnder. I
samband med diskussionen presenteras ocksa resultat frin tidigare
empiriska studier om effekter av omlokalisering av produktion pd
efterfrigan av arbetskraft i andra EU-lidnder. Till sist f5ljer en diskus-
sion om policyatgirder.

Hur omfattande ar utflyttningen
av produktion? Det svenska fallet

Det finns ingen vedertagen definition av flytt av produktion. I debat-
ten anvinds “outsourcing” och "offshoring” ofta synonymt med flytt
av produktion. Andi syftar de tva engelska orden p tva olika saker.
"Outsourcing”, det vill siga inkdp av insatsvaror och tjinster av an-
dra foretag, behover inte ens innebira att produktion utlokaliseras
om inkopen sker mellan foretag inom ett lands grinser. Det ir forst
nir inkdpen sker over nationsgrinserna som fenomenet férknippas
med utlokalisering av produktion. Ndgon flytt av produktion beho-
ver aldrig forekomma, men om ett inhemskt foretag viljer att kopa
insatsvarorna frin ett utlindskt féretag kan det leda till att produk-
tion i hemlandert liggs ned. ?Offshoring” syftar diremot direkt pé att
inhemsk produktion ersitts med utlindsk produktion. Som ett exem-
pel kan ett svenskt multinationellt foretag inom bilbranschen vilja
att 1) producera dick sjilv i Sverige, 2) lata ett annat svensk foretag
producera dicken, 3) producera dicken i egen regi i ett annat land 4n
Sverige, eller 4) 14ta ett annat foretag i utlandet producera dicken. Av
dessa alternativ definieras 2) som inhemsk "outsourcing”, 3) syftar pa
Yoffshoring” om det svenska multinationella foretaget tidigare pro-
ducerade dicken sjilv i Sverige och 4) som internationell eller sa kall-
lad "offshore outsourcing”. Gemensamt for alla de tre alternativen ér
att foretaget ligger ned sin dickproduktion i Sverige.

Varken "offshore outsourcing” eller 7offshoring” ska forvixlas med
en expansion av svenska multinationella foretags utlandsinvestering-
ar, vilket i exemplet ovan skulle innebira att foretaget behéller sin
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dickproduktion i Sverige men samtidigt oppnar en ny dickfabrik i
egen regi i utlandet. Under 19oo-talet har expansionen av svenska
multinationella foretags verksamhet utomlands lett till att nya jobb
har skapats i Sverige bide inom produktionen och huvudkontors-
verksamhet som till exempel forskning och utveckling. Med andra
ord har expansionen inte skett pd bekostnad av svensk produktion
och svenska jobb. Dock finns det nya tecken som tyder pd att multi-
nationella foretags verksamhet i Sverige minskar.

Det 4r svart att fi en mer precis uppskattning om hur omfattande
utflyttningen av produktion ar, vilket delvis kan férklaras med att
det inte finns nigon officiell statistik pa produktionsflytt, varken i
Sverige eller utomlands. Nationella myndigheter som ir ansvariga
for den officiella statistiken har begrinsade mojligheter att samla in
uppgifter utanfor det egna landets granser. Svenska multinationella
foretag limnar uppgifter om sin utlandsverksambhet till Statistiska cen-
tralbyrdn (SCB) men dessa uppgifter omfattar i stort sett bara antalet
anstillda pd deras utlindska dotterforetag. Problemet ir att forind-
ringar i antalet anstillda inte avslojar i vilken utstrickning en 6kning i
verksamheten orsakas av en generell expansion eller en utflyttning av
produktion fran Sverige till utlandet. For att uppskatta omfattningen
av produktionsflytt kommer vi att utgd frin det svenska exemplet.
Senare i kapitlet kommer jag att diskutera fenomenets omfattning
och dess konsekvenser i andra EU-linder.

Svenska multinationella féretags
verksamhet i Sverige och utomlands

Debatten om utflyttning av produktion blir ofta aktuell i samband
med att ndgot stort svenskt multinationellt féretag har bestimt att
ligga ned en fabrik i Sverige och ersitta den med en ny i Asien eller i
Osteuropa. Dirmed férknippas produktionsflytt framférallt med sto-
ra multinationella féretag inom tillverkningsindustrin. Det ar dock
oklart om dessa nedliggningar leder till en minskning av den totala
verksamheten i Sverige eller om en annan typ av verksamhet ersitter
de nedlagda jobben i Sverige. Ofta ir en omstrukturering av ett fore-
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tag nodvindig for att garantera lonsamheten och konkurrenskraften
i foretaget. P4 sikt kan det ocksd garantera att en annan typ av verk-
samhet stannar kvar och expanderar i Sverige, dven om en utflyttning
av produktion inte direkt leder dill ndgra nya jobb i Sverige.

Figur 1 visar antalet anstillda i svenska multinationella féretag
1993-2003. Det dr uppenbart att svenska multinationella foretag
kraftigt har minskat sin verksamhet inom den svenska tillverknings-
industrin under perioden. Antalet anstillda i Sverige har minskat
med drygt 40 procent under tiodrsperioden. Inom tjanstebranschen
ir utvecklingen den motsatta, antalet anstillda i Sverige har okat
med 35 procent. Okningen 4r and4 inte tillricklig for att fullt ut kom-
pensera minskningen i tillverkningsindustrin, d antalet anstillda pa
multinationella foretag inom alla branscher, inklusive bygg- och en-
ergibranscherna, har minskat med 18 procent. Vidare kan vi notera
att utlandsanstillda i multinationella foretag inom tillverkningsindu-
strin har ékat bara med 5 procent. Trenden har inte varit tydligt upp-
dtgdende. Inom tjinstesektorn har dkningen varit betydligt storre,
hela 475 procent.
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FIGUR 1. ANSTALLDA | SVENSKA MULTINATIONELLA FORETAG | SVERIGE OCH
UTOMLANDS.

Kalla: Statistik fran ITPS.
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Den blygsamma 6kningen av antalet utlandsanstillda inom till-
verkningsindustrin tyder inte pé att det skulle ha skett produktions-
flyte inom multinationella féretag i nagon storre omfattning. Dock
maste man vara forsiktig med tolkningen av dessa siffror eftersom
det finns andra forklaringar dn produktionsflytt till minskningen. En
faktor som kan atminstone delvis forklara minskningen i verksam-
heten i Sverige och varfor expansionen av utlandsverksamheten har
varit ganska blygsam ir att populationen av svenska multinationella
foretag har forindrats under tiden. Ett stort antal multinationella
foretag har blivit uppképta av utlindska féretag under samma period
och dirmed finns de inte lingre med i gruppen av svenska multina-
tionella féretag. Svenska multinationella foretags andel i antalet an-
stillda inom féretagssektorn sjonk fran 5o till cirka 33 procent inom
tillverkningsindustrin mellan 1997 och 2002. De utlandsigda foreta-
gens andel inom tillverkningsindustrin 6kade frin 24 till 33 procent
under samma period.

En annan moijlig forklaring till minskningen i antalet anstillda
pé svenska multinationella foretag inom tillverkningsindustrin ir in-
hemsk ”outsourcing” av foretagens tjinsteverksamhet. Det totala an-
talet anstillda som arbetar p4 inhemska, utlandsigda och pa svenska
multinationella féretag inom svensk tillverkningsindustri minskade
med en dryg procent, samtidigt som antalet anstillda pa foretag inom
tjinstesektorn okade med 21 procent, totalt med cirka 232 oco an-
stillda, mellan 1993 och 2003. I absoluta termer har de stérsta 6kning-
arna skett inom foretagsservice (8o oo anstillda), privat hilso- och
sjukvird (49 500), datakonsulter och dataservicebyrder (39 500) och
detaljhandeln (17 600). Expansionen av den privata tjinstesektorn
verkar ha mer in kompenserat neddragningarna inom tillverknings-
industrin. Det dr sannolikt att en del av expansionen av foretagsservi-
ce, datakonsulter och dataservicebyrier forklaras av att dessa tjinster
tidigare producerades av féretagens egna anstillda inom tillverknings-
industrin medan féretagen numera koper tjinsterna av andra foretag.
Denna "outsourcing” av tjinstejobben innebir helt enkelt att en del
av verksamheten inom tillverkningsindustrin blivit omdefinierad som
verksamhet inom tjanstebranscher. Fordndringar i statistiken kan si-
ledes dterspegla en overskattad minskning av jobben i tillverknings-
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industrin och en 6verskattad expansion av tjinstejobben.

Genom att studera forindringar av antalet anstillda i multinatio-
nella foretag i olika geografiska omriden fir man en bittre uppfatt-
ning om var foretagen ligger sin verksamhet och om det har nigot
samband med omlokalisering av produktion. Figur 2 visar antal ut-
landsanstillda i olika regioner 1993 och 2003. Den storsta delen av
utlandsanstillda finns i Visteuropa medan Osteuropa och det forna
Sovjetunionen star for den storsta procentuella 6kningen (710 pro-
cent inom alla branscher mellan 1993 och 2003). Okningen i den sist-
nimnda regionen har skett framférallt i de Gsteuropeiska linderna
som blev medlemmar i EU 2004. En expansion av tillverkningsin-
dustrin har ocksa skett i Asien, men Visteuropa ir dock fortfarande
viktigt. Asien, det forna Sovjetunionen och Osteuropa tillsammans
stdr endast for 14 procent av antalet anstillda som jobbar pad mul-
tinationella foretag inom tillverkningsindustrin i Visteuropa 2003.
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FIGUR 2. ANTAL ANSTALLDA | SVENSKA MULTINATIONELLA FORETAG
FORDELAT REGIONALT.

Kalla: Statistik fran ITPS.
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Andelen ir relativt liten trots att svenska multinationella féretag
inom tillverkningsindustrin har minskat antalet anstillda med 17 pro-
cent eller 46 8oo personer sedan 1993 i Visteuropa. Figur 2 ger stod
for hypotesen att multinationella féretag har flyttat viss produktion
till laglénelinder i Asien, det forna Sovjetunionen och Osteuropa.
Totalt har 51 0oo nya jobb inom tillverkningsindustrin respektive
33 000 inom tjdnstesektorn skapats inom dessa regioner.

Sammanfattningsvis verkar det som att svenska multinationella
foretag har omlokaliserat en del produktion frin Sverige och Vist-
europa till Osteuropa och Asien. Men utflyttning av produktion ir
inte den enda forklaringen till att svenska multinationella foretag an-
stiller firre personer inom tillverkningsindustrin i Sverige. Som tidi-
gare papekats kan en del av fordndringarna férklaras av att ett antal
multinationella féretag har blivit sammanslagna med eller uppképta
av utlindska foretag och att tjansteverksamhet inom tillverkande f6-
retag har blivit "outsourcad” till tjinsteféretag i Sverige.

Produktionsflytt och import av insatsvaror

Genom att studera multinationella foretags verksamhet kan man 6ka
forstaelsen for produktionsflytt som sker internt inom foretag. Men
en del av produktionen flyttas externt till andra féretag i utlandet.
Tillsammans med Karolina Ekholm har jag gjort en studie i vilken
vi anvinder ett matt som omfattar dven denna typ av produktions-
flytt. Vi analyserar forindringar i importen av insatsvaror som andel
i produktionen for att uppskatta i vilken omfattning produktion av
insatsvaror har flyttat utomlands. En 6kning i andelen kan antingen
bero pa att foretagen sjilva flyttar ut delar av sin produktion utom-
lands (Poffshoring”) eller att de véljer att kdpa varorna fran en utlindsk
underleverantor istillet for en svensk (”offshore outsourcing”). Bdda
alternativen innebir att svenska foretag koper insatsvaror fran utlan-
det i storre utstrickning pa bekostnad av svensktillverkade varor.
Det finns tva olika sitt att berikna denna andel, det forsta sa kall-
lade smala mattet inkluderar inkdpen av insatsvaror i en bransch fran
samma bransch, till exempel i bilbranschen ingar inkép av bildick,
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men inte inkop av metall eller kemikalier. Det andra méttet, det s&
kallade breda mattet, inkluderar inképen av insatsvaror i en bransch
frin alla branscher. Bida matten anvinds i internationella studier om
produktionsflytt men det smala méttet anses mita produktionsflytt
mer precist.

Tabell 1 visar importen av intermedidra varor och tjinster som
andel av total produktion 1995 och 2000. Bade det smala och breda
mittet tyder pd att importen av insatsvaror och tjanster inom alla
branscher inte har okat avsevirt sedan 1995. Enligt det smala méttet
ir okningen bara o,2 procentenheter inom alla branscher. Importen
av tjinster inom tjinstesektorn (25-30 procent) och tillverknings-
industrin (31 procent) tycks ha okat ritt avsevirt, men frin en lag
nivd. Okningen av importen inom tillverkningsindustrin enligt det
breda mattet (3,8 procentenheter) dr dock mest betydelsefull da im-
portvolymen av insatsvaror ar storst i denna sektor.

TABELL 1. IMPORT AV INSATSVAROR OCH TJANSTER SOM PROCENTUELL
ANDEL AV TOTAL OUTPUT | SVERIGE.

Matt 1995 2000 Forandring
Procent- Procent
enheter
Alla branscher Smala 4,0 4,2 0,2 5,0
Breda 8,8 9.6 0,8 9.1
Tillverknings-
industri Smala 9,1 9,8 0,7 7,7
Breda 22,1 25,9 3.8 17.2
Tjanstesektor Smala 1,0 1,3 0,3 30,0
Breda 6,7 8,4 1,7 25,4
Tjanster inom
tillverknings-
industri 10,0 131 3.1 0,3

Kalla: Beraknad fran SCB:s input-output tabeller fér 1995 och 2000.
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I Figur 3 kan vi se hur importen av insatsvaror inom tillverknings-
industrin fordelar sig mellan olika virldsdelar. Den storsta delen av
den totala importen insatsvaror, nistan 8o procent, kommer frin
Visteuropa under hela perioden. Den regionala férdelningen av mul-
tinationella foéretags anstillda foljer monstret for utlandsanstillda i
tva avseenden: Asien och Osteuropa, de tva regioner dit foretagen
formodas flytta mest produktion frin Sverige, star fér en mycket li-
ten andel av de importerade insatsvarorna. Dock star Osteuropa for
den storsta dkningen; andelen har ékat med 150 procent (frén ca
0,2 till ca 0,5 procent i den totala produktionen) mellan 1995 och
2002. Andelen av insatsvaror som kommer fran Asien/Mellangstern
och Latinamerika har ocksd okat medan andelen av insatsvaror fran
Visteuropa och Nordamerika har minskat. ‘
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FIGUR 3. IMPORT AV INSATSVAROR SOM ANDEL AV TOTAL PRODUKTION
(SMALA MATTET) INOM DEN SVENSKA TILLVERKNINGSINDUSTRIN FORDELAD
REGIONALT.

Kalla: Beraknad fran SCB:s statistik. Central- och Sydamerika, Afrika, Australien
och Nya Zeeland star fér mycket smé andelar och redovisas inte i figuren.
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I andra avseenden ir fordelningen ganska olik den vi sdg betrif-
fande den regionala férdelningen av svenska multinationella foretags
verksambhet, till exempel finns cirka 20 procent av alla utlandsanstill-
da i USA och Kanada, medan en mycket mindre andel av importen
av insatsvaror kommer frin dessa linder (6 procent). Aven Asien och
Mellandstern stdr for en mycket mindre andel av importen av in-
satsvaror 4n utlandsanstillda. En uppenbar forklaring till skillnader-
na dr att multinationella foretag i dessa regioner producerar frimst
till den lokala marknaden. Langa avstdnd gor importen av insatsvaror
dyr.

Det finns nigra begrinsningar med importmatten ovan. Prisfor-
indringar och valutakurser kan innebira att importandelen under-
skattaseller dverskattas. Detir till exempel mojligt att omdirigeringen
av importen av insatsvaror frin Visteuropa och Nordamerika il
Osteuropa och Asien har skett i nigot stérre omfattning 4n vad siff-
rorna visar. Ligre produktionskostnader i Osteuropa och Asien kan
medfora att likvirdiga insatsvaror importeras till ligre priser 4n frin
Visteuropa och Nordamerika, vilket leder till att omfattningen av
produktionsflytten underskattas.

En annan begrinsning giller den hoga aggregationsnivan av bran-
scherna i analysen. Det kan finnas mer tydliga forindringar bero-
ende pa vilken bransch man studerar. Figur 4 visar branschférdelade
importandelar enligt det smala méteet for liginkomstlinder. Vi kan
observera att den storsta andelen av importerade insatsvaror gar till
textilbranschen, medan den storsta 6kningen har skett inom maskin-
industrin. Aven metall- och transportmedelindustrin 6kade sina an-
delar nigot pa slutet av 199o-talet. Delar av maskinindustrin, dir
importen av insatsvaror har ékat mest, kinnetecknas inte som ty-
piskt arbetsintensiv. En nirmare granskning avsléjar att tillverkning
av teleprodukter (SNI 32) har 6kat mest (350 procent mellan 1995
och 2002) och stir for den storsta andelen importerade insatsvaror
(3 procent) inom maskinindustrin. Det dr mojligt att de delar av
produktionen som utlokaliserats anvinder mogna teknologier och
ir relativt mindre kunskapsintensiva. Tillverkning av elektroniska
komponenter, radio- och TV-apparater till exempel sker i allt storre
utstrickning i linder med laga arbetskostnader.

231



0,035

0,030

0,025 |

0,020°) FARR et —+— Textilier

/ Trévaror,

’ -8~ pappersmassa
0,015 ] ’ och papper
4 —4— Metallvaror

0,010 | P
- % - Maskiner

—— - Transportmede

T T T T T T T —
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

FIGUR 4. IMPORT AV INSATSVAROR FRAN LAGINKOMSTLANDER SOM ANDEL
AV TOTAL PRODUKTION (SMALA MATTET) FORDELAD | BRANSCHER INOM
DEN SVENSKA TILLVERKNINGSINDUSTRIN.

Kalla: Beraknad fran SCB:s statistik.

Sammanfattningsvis visar statistiken f6r import av intermediira va-
ror och tjanster i produktionen att total ”offshore outsourcing” och
Yoffshoring” inte har 6kat i ndgon stérre omfattning, men inom vissa
branscher har importen av insatsvaror frin ldginkomstlinder 6kat
markant. Den mirkbara férindringen ir att svenska foretag impor-
terar ndgot mer insatsvaror frin linder i Osteuropa och Asien pa be-
kostnad av minskad import frin Visteuropa och Nordamerika.

Den svenska arbetsmarknaden
och konkurrensen fran ost

Mycket tyder pa att Osteuropa har fite en allt storre betydelse for
svensk ekonomi. Multinationella foretag expanderar sin verksamhet
dir och svenska foretag importerar en 6kande andel av sina insatsva-

232



UTLOKALISERING AV PRODUKTION ...

ror dirifran. Anslutningen av Polen, Tjeckien, Slovakien, Ungern,
Slovenien och de baltiska linderna till EU piskyndar med all sanno-
likhet integrationen av Sverige och 6vriga EU-linders ekonomi med
den osteuropeiska. Det som skiljer multinationella féretags investe-
ringar i Asien och Osteuropa ir framforallt kunskapsintensiteten och
det geografiska avstindet. Osteuropa utgér potentiellt ett storre hot
for jobben i Sverige och andra EU-linder da det konkurrerar med
relativt hogutbildad arbetskraft och ligre arbetskostnader och ligger
nirmare de stora europeiska marknaderna. A andra sidan innebir
EU:s integration med Osteuropa att féretag fran Sverige, Tyskland,
Frankrike och andra ”gamla” EU-linder kan silja sina produkter till
nya vixande marknader, vilket kan leda till positiva effekter pd multi-
nationella foretags verksamhet i hemlandet.

Sambandet mellan multinationella foretags expansion i en region
och dess verksamhet i andra regioner ir lingt ifrdn entydigt. Hur
sysselsittningen péverkas i hemlandet beror pd om verksamheten i
de expansiva regionerna ir kompletterande eller substituerande med
den inhemska. I den teoretiska litteraturen om multinationella fore-
tag skiljer man mellan vertikala och horisontella direktinvesteringar.
Horisontella investeringar innebér att foretag viljer att investera
utomlands istillet for att exportera frin hemlandet for att undvika
transport- och handelskostnader. Om investeringarna ersitter tidi-
gare export till landet dr effekterna pé sysselsittning och produktion
negativa i Sverige. Vertikala investeringar innebir diremot att fore-
tag investerar i produktionsanliggningar i utlandet for att minska
produktionskostnaderna. Det kan handla om investeringar i arbets-
intensiv produktion i linder med ldga loner f6r mindre kvalificerad
arbetskraft, men dven investeringar i kunskapsintensiv produktion.
I de fall vertikala investeringar gir till arbetsintensiv produktion
forvintas effekterna vara positiva pa efterfrigan av hogutbildad ar-
betskraft i hemlandet. Med andra ord specialiserar sig hemlandet i
mer kunskapsintensiv verksamhet pd bekostnad av arbetsintensiv
verksamhet.

Hur integrationen med Osteuropa paverkar svenska multinatio-
nella foretags verksamhet i Sverige och andra delar av Europa pi
199o-talet har studerats av Braconier och Ekholm. Deras resultat visar
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att de lokala lonekostnaderna paverkar dotterforetagen i Osteuropa
och Sydeuropa mer dn dem i Visteuropa. Braconier och Ekholm tol-
kar resultaten som att det finns l6nekonkurrens mellan Osteuropa
och Sydeuropa som gynnar verksamheten i Osteuropa. Deras resul-
tat tyder ocksd pa att verksamheten i Sverige och Osteuropa substi-
tuerar varandra i genomsnitt, men resultaten ger starkare stod for
hypotesen att jobben i Sverige hotas mest av verksamheten i évriga
Vasteuropa.

Vem vinner och vem forlorar
pa produktionsflytt?

Braconiers och Ekholms studie visar att det framforallt ar mer ar-
betsintensiv verksamhet som svenska multinationella féretag har
etablerat i Osteuropa. Dirmed ir det sannolikt att mindre kvalifice-
rade arbeten har férsvunnit fran Sverige, medan effekterna pa hog-
utbildad arbetskraft 4r mer osikra. Aven om Osteuropa har fatt en
mer betydande roll, kan utlokaliseringen av verksamhet till linder
som Kina och Indien ha haft en storre paverkan pé de mindre kvalifi-
cerade jobben. Dirfor ar det intressant att analysera vidare hur ”off-
shoring” och "offshore outsourcing” péaverkar efterfrigan pa olika
typer av arbetskraft i tillverkningsindustrin.

Jag har tillsammans med Karolina Ekholm under 2005 gjort en
studie pd uppdrag av Niringsdepartementet i vilken vi ekonometriskt
skattar effekterna av utlokalisering pd den relativa efterfrigan pa ar-
betskraft i Sverige under perioden 1995-2000. I den ekonometriska
analysen antas “offshoring” paverka efterfrigan pd arbetskraft pa
samma sitt som ny teknologi. Nya innovationer inom IT-teknolo-
gin, till exempel, kan 6ka produktiviteten hos den arbetskraft som
har kunskaper att anvinda den nya teknologin och leda tll en ékad
efterfrigan pa denna typ av arbetskraft. Samtidigt minskar efterfra-
gan pa arbetskraft som inte har tillrickliga kunskaper for att anvinda
den nya teknologin. P4 samma sitt kan “offshoring” av arbetsinten-
siv produktion 6ka produktiviteten hos den arbetskraft som stannar
kvar i den mer kunskapsintensiva produktionen i Sverige. Dirmed
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forvantar man att den ligutbildade arbetskraften péverkas negativt
av "offshoring”.

Vi anvinder observationer f6r 20 branscher inom tillverknings-
industrin och inkluderar tvd variabler pd teknologisk férindring:
Yoffshoring”-méttet som presenterades i avsnittet ovan och bran-
schens FoU-intensitet. Det senare kontrollerar for effekter avinhemsk
teknologisk utveckling pa den relativa efterfrigan pa arbetskraft. Vi
skiljer mellan tre olika typer av arbetskraft: grundskole-, gymnasie-
och hogskoleutbildad.

Fran skattningarna hirleder vi elasticiteter som anger dndringen i
relativ efterfrigan pa arbetskraft i procent di “offshoring” okar med
en procentenhet. Resultaten tyder pé att total "offshoring” och "off-
shoring” (mitt med det smala mattet) till ldginkomstlinder tende-
rar att skifta efterfragan frin arbetskraft med gymnasial utbildning
till andra typer av arbetskraft. En 6kning av "offshoring” till lag-
inkomstlinder med en procentenhet minskar efterfrigan pa gymna-
sieutbildad arbetskraft med cirka 3,5 procent och 6kar efterfrigan pa
hégskoleutbildad arbetskraft med 5-6 procent. Resultaten visar ocksé
att "offshoring” till héginkomstlander inte har statistiske signifikant
effekt pd nagon typ av arbetskraft. Den andra variabeln som miter
teknologisk forandring, branschens FoU-intensitet, har en forvintad
positiv effekt pd efterfrigan av hogskoleutbildad arbetskraft i alla
skattningar. ?Offshoring” till liginkomstlinder, mitt med det breda
maittet, visar sig ha en positiv effekt (men statistiskt signifikant endast
pa tioprocentsnivén) dven pé arbetskraft med grundskoleutbildning,
vilket dr ngot forvnande. En méjlig forklaring till effekten ir att
ildre generationer har enbart grundskoleutbildning i stérre utstrick-
ning 4n yngre generationer, men kan behélla sina jobb tack vare en
lingre erfarenhet eller turordningsreglerna enligt LAS.

Samma metod anvinds for att vidare studera effekterna av “off-
shoring” till Osteuropa och OSS (Oberoende Staters Samvilde). Re-
sultaten bekriftar att "offshoring” till Osteuropa har en effekt pa den
svenska arbetsmarknaden. "Offshoring” mitt som import av inter-
mediira varor frin Osteuropa substituerar svensk arbetskraft med
gymnasieutbildning. En ékning av “offshoring” till Osteuropa med
en tiondels procentenhet minskar efterfrigan pid gymnasieutbildad
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arbetskraft med cirka o,8 procent och 6kar efterfrigan pa hogskole-
utbildad arbetskraft med 1,8-1,9 procent.

De nya EU-linderna stdr for den storsta delen av importerade
insatsvaror frain Osteuropa. Aven om importen av insatsvaror frin
Osteuropa fortfarande ir pa lig nivé (se figur 3) kan effekterna pi ar-
betskraftsefterfrigan i Sverige bli mycket viktiga om den 6kande tren-
den fortsitter. Resultaten tyder pa att integrationen mellan Sverige
och Osteuropa hade effekter pa den svenska arbetsmarknaden redan
pa 1990-talet fére de dtta dsteuropeiska lindernas intriade i EU.

Effekter av produktionsflytt
pa arbetsmarknaden i Europa

Frigan om produktionsflytt 4r minst lika aktuell i m&nga andra euro-
peiska linder som den 4r i Sverige. Ett tecken pé 6kad utlokalisering
av produktion ir att tillverkningsindustrins andel av den totala syssel-
sittningen har minskat i de flesta EU-linderna. I Figur 6 ser vi tydligt
denna trend for tta EU-linder och USA sedan 1990. Andelen ér ldgst
i USA, Nederlinderna och Storbritannien vilka anses hora till linder
dir strukturomvandlingen har kommit lingst. Sverige sticker inte ut
jaimfort med andra EU-linder, men om den framtida utvecklingen ar
densamma som for Nederldnderna och Storbritannien kommer sys-
selsittningen inom tillverkningsindustrin att krympa dnnu mer och
ersittas med tjinsteverksamhet i Sverige.

Ett tydligt tecken pi att produktionsflytt spelar en avgérande roll
i tillverkningsindustrins nedgdng ar act féradlingsvirdet i produktio-
nen minskar i minga EU-linder. I Tyskland, till exempel, har den
inhemska andelen i forddlingsvirdet i tillverkningsindustrin sjunkit
fran 40 procent 1970 till 34 procent 2003, enligt OECD:s statistik.
En konsekvens av detta 4r att en allt mindre del av féradlingsvirdet
i exporten skapas i det landet som exporterar slutprodukten. Ett ex-
empel ir det tyska bilmarket Porsche Cayenne som produceras mes-
tadels vid fabriken i Bratislava i Slovakien; bara 12 procent av virdet
skapas i Leipzig i Tyskland. I Tyskland har utvecklingen lett till en
intensiv debatt om landet haller pd att bli en sa kallad ”basareko-
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nomi”. Enligt ekonomen H-W Sinn innebér begreppet att Tyskland
blir en ekonomi som specialiserar sig pa férpackning och férsiljning
av varor medan en allt storre del av dess produktion, dven den med
hogst foridlingsvirde, flyttas till 1glonelinder. Med andra ord ind-
ras Tysklands roll i virldsekonomin frin att vara producent till att
vara forsiljare.

En del kritiker av ”basarekonomi”-hypotesen hivdar att nedgang-
enisysselsittningen och féradlingsvirdet inom tillverkningsindustrin
kan bero pa en okad inhemsk “outsourcing” av tjinsteverksamhet
fran tillverkande foretag till féretag inom tjanstesektorn. Men ett
tecken som tyder pa att okad “offshoring” forklarar en del av dill-
verkningsindustrins krympning dr den 6kade importen av insatsva-
ror. Tabell 2 visar andelen importerade insatsvaror och tjinster i den
totala anvindningen av insatsvaror och tjinster for ett antal EU-l4n-
der. I tabellen ser vi bland annat att Nederlinderna, som har den
ldgsta andelen av sysselsdttningen inom tillverkningsindustrin enligt
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FIGUR 5. IMPORT AV INSATSVAROR OCH TJANSTER SOM ANDEL AV DEN
TOTALA ANVANDNINGEN AV INSATSVAROR OCH TJANSTER | ETT ANTAL
EU-LANDER OCH | USA.

Kalla: OECD STAN databas. Vasttyskland 1990 darefter hela Tyskland.
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Figur 5, har den hogsta andelen importerade insatsvaror och tjinster
i den rotala anvindningen. I Tyskland é4r andelen fortfarande ligre in
i manga andra linder, men okningen har varit snabbast i Tyskland
efter Spanien under den andra halvan av 199o-talet.

Att importen av insatsvaror och tjdnster har okat talar {6r att varor
tillverkade i utlandet ersitter inhemsk arbetskraft i de linder som
visas i tabellen. I Tyskland stdr bil- och elektronikbranscherna i for-
grunden nir det giller utvecklingen mot en "basarekonomi”. For att
behalla konkurrenskraften inom dessa branscher miaste féretagen for-
lita sig pd en okad import av komponenter frin ligkostnadslinder.
Aven i Sverige har importen av insatsvaror frin liginkomstlinder
6kat mest inom transport- och elektronikbranscherna, som Figur 4
visade.

TABELL 2. IMPORT AV INSATSVAROR OCH TJANSTER SOM ANDEL AV DEN
TOTALA ANVANDNINGEN AV INSATSVAROR OCH TJANSTER.

Land 1995 2000 Féréndring
Procent- Procent
enheter

Sverige 23,2 26,7 3,5 151

Tyskland 15,3 20,0 4,7 30,7

Italien 17,1 20,0 2,9 17,0

Spanien 7,7 22,5 14,8 192,2

Nederlanderna 288 30,0 1,2 4,2

Danmark 21,8 261 4,3 19,7

Osterrike 253 295 4,2 16,6

Kalla: Eurostat. Beréknad fran input-output tabeller och avser hela ekonomin.

Ett antal studier, jimférbara med den som jag gjort med Karolina
Ekholm, har analyserat hur 6kad import av varor och tjinster paver-
kar den relativa efterfrigan pd inhemsk arbetskrafti andra EU-linder.
Dessa studier ger inte entydigt stod for hypotesen att produktions-
flyee forklarar férsvinnandet av arbetstillfallen och minskningar i efter-
frigan pa ligutbildad arbetskraft. Forskarna Falk and Koebel, till
exempel, anvinder en ganska bred definition av produktionsflytt och
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finner inga beldgg for att lagutbildad arbetskraft substitueras for im-
porterade varor eller kopta tjanster i Tyskland under perioden 1978~
9o. Det dr mojligt att man skulle finna signifikanta effekter for en
senare period. Amiti och Wei som studerar effekter av utflyttningar
av tjinster i Storbritannien finner inte heller st6d f6r oron att import
av tjinster fran ligkostnadslinder begrinsar framvixten av arbets-
tillfillen under perioden 1995-2001. A andra sidan, Strauss-Kahns
resultat tyder pa att 6kad import har en negativ effekt pa efterfrigan
av lagucbildad arbetskraft i tillverkningsindustrin i Frankrike mellan
1977-93. Forskarna Hijzen, Gorg och Fine, vars metod ligger nir-
mast den i var studie, fir liknande resultat for Storbritannien. Deras
resultat visar att produktionsflytt, matt med bade det breda och smala
mattet, har en starkt negativ effekt pé efterfrigan av lagutbildad ar-
betskraft under perioden 1982-96.

Resultaten frin ovan diskuterade studier for Storbritannien och
Frankrike och var studie f6r Sverige tyder pé att ”offshoring” och off-
shore outsourcing” drabbar arbetskraften i tillverkningsindustrin oli-
ka. Enligt dessa studier 4r det gruppen med ligst kunskapsnivé som
paverkas mest negativt av "offshoring”. I studien fér Storbritannien
definieras arbetskraften i tre grupper enligt arbetsuppgifter medan
i studien f6r Frankrike fordelas arbetskraften i tvd grupper enligt
OECD:s definitioner av kunskapsniva. I Sverige paverkas framférallt
mellangruppen med gymnasieutbildning negativt, eftersomenrelativt
stor del av arbetskraften som arbetar inom den utlokaliseringshotade
tillverkningsindustrin har en gymnasial utbildning. Dock behéver
inte alla gymnasieutbildade paverkas negativt, det kan finnas skillna-
der i efterfrigan pa arbetskraft med olika gymnasieutbildningar.

Studier pa effekter av "offshoring” pé den relativa efterfrigan pa
arbetskraft estimerar inte nettoeffekter av offshoring” pa den totala
efterfrigan pd arbetskraft. Detta innebir att den hoga arbetslosheten
i manga EU-linder, sdsom Tyskland, Frankrike, Spanien, Italien och
Finland, kan vara en konsekvens av produktionsflytt dven om man
inte finner entydigt stod for att den relativa efterfrigan pa ligutbil-
dad arbetskraft minskar. Den fortsatta integrationen av virldsekono-
min innebir en 6kad specialisering enligt komparativa férdelar och
att en allt storre del av produktionen lokaliseras dir det finns rikliga
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tillgingar av lagutbildad arbetskraft. Redan nu kan vi observera kon-
sekvenser av denna utveckling. Aven om exporten &kar i Tyskland,
Sverige och minga andra EU-lidnder, genererar exportexpansionen
inte tillrackligt mdnga nya jobb.

I grund och botten kan férekomsten av en bestdende hog arbets-
loshet och en blomstrande exportindustri forklaras av hoga lone-
kostnader och otillrickligt flexibel arbetsmarknad. Utlokalisering
av arbetsintensiva sektorer frigor arbetskraft och kapital. En del av
dessa resurser kan anvindas av expanderande exportbranscher, men
eftersom kapital- och kunskapsintensiteten 4r hogre i dessa branscher
kommer en del av arbetskraften inte att kunna hitta jobb inom ex-
portbranscher. Hoga l6nekostnader 4r ocksd en orsak till att tjins-
tesektorn, som skulle kunna sysselsitta den fristillda arbetskraften,
inte expanderar i en tllricklig omfattning. Ett resultat dr 6kad ar-
betsloshet och 6kade sociala kostnader for samhillet.

En annan konsekvens av hoga lonekostnader ar ate avkastningen
pa kapitalinvesteringar halls nere. Exportféretagen som utlokaliserar
en del av produktionen till liglonelinder kan diremot redovisa 6kade
vinster. Ofta tolkas en blomstrande exportindustri som ett tecken pa
enstark ekonomimed hog tillvixt. Men en férutsittning for att export-
framgangarna skall generera 6kad tillvixt dr atc foretagens vinster
investeras i hemlandet. Om man inte kan konkurrera med liga l6ner,
maste investeringar riktas till verksamheter som anvinder hogutbil-
dad arbetskraft, till exempel produktion med hog FoU-intensitet och
tjinster inom foretagsservice och dataservice. Om vinsterna istillet
investeras utomlands eller delas ut till aktiedgare som inte heller in-
vesterar dem i landet, forstirker exportframgingarna utvecklingen
mot en “basarekonomi”.

En snabbt expanderande export som samexisterar med en svag
ekonomisk tillvixt och ékad arbetsldshet ar tecken pé att landet inte
lyckas anvinda globaliseringen till sin férdel. Beskrivande statistik
och resultat frin forskningsstudier talar f6r att produktionsflytr ar
ett gemensamt problem for manga av EU-linderna. Dock finns det
stora skillnader mellan de "gamla” och ”nya” EU-lindernaiavseende
pa hur produktionsflytt paverkar dem. De ”gamla” EU-ldnderna har
betydligt hogre lonekostnader och dirmed en konkurrensnackdel i
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arbetsintensiv produktion. Detta gor att branscher och verksamheter
som kriver mindre kvalificerad arbetskraft inte lingre ir lénsamma
i de ”gamla” EU-linderna. Aven om lénekostnaderna i Osteuropa ir
betydligt hogre idn i Asien kan de "nya” EU-linderna locka en del av
denna verksamhet med relativt billig och vilutbildad arbetskraft samt
med nirhet till marknaderna i de stora EU-linderna som Tyskland,
Frankrike och Italien. Medan de ”gamla” EU-linderna i Visteuropa
oroar sig fér en utarmning av det inhemska niringslivet, kan de "nya”
EU-linderna i Osteuropa bira frukten av 8kade direktinvesteringar.

Policykonsekvenser av produktionsflytt
pa den europeiska arbetsmarknaden

Det nuvarande tillstindet kriver att regeringarna agerar pa en mycket
bredare front, vilket omfattar tgirder bland annat pi arbetsmarkna-
den, utbildningssystemet och regionalpolitiken. Det storsta hotet for
ekonomin i de gamla” EU-lianderna ir inte globaliseringen i sig utan
att linderna inte lyckas anpassa sig till den verklighet som den glo-
bala integrationen har gett upphov till. Om strukturomvandlingen
som gynnar hogutbildad arbetskraft leder till 6kad arbetsloshet hos
lagutbildad arbetskraft, kan kraven pé protektionism, det vill siga en
begransning av globala kapital- och varufloden, bli mer hogljudda.
Dessutom kan en stagnation i de "gamla” EU-linderna, medan den
ekonomiska tillvixten i de ”nya” EU-linderna fortsitter, leda till
dkade politiska spinningar som dventyrar hela EU-samarbetet.

En lyckad anpassning till integrationen i virldsekonomin kriver
framforallt att arbetskraft och andra produktionsfaktorer kan floda
friktionsfritt frin produktion som har blivit olonsam i ett land till
verksamheter dar landet har en komparativ férdel jimfort med andra
linder. Men det finns minga faktorer som kan hindra arbetskraftens
rorlighet mellan jobb och branscher. Som exempel kan bristen pd ritta
kunskaper, geografiska avstind och ineffektiv arbetsformedling for-
svara de arbetslosas mojligheter att hitta ett nytt jobb. Dessutom ger
for hoga lonekostnader svaga incitament for féretag att anstilla och
expandera verksamheten, vilket forsvirar framvixten av nya foretag
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och branscher som kan sysselsitta den fristillda arbetskraften. Resten
av kapitlet kommer jag att dgna 4t att diskutera och foresld policy-
dtgirder pd arbetsmarknaden som kan sikerstilla bdde jobben och
konkurrenskraften i de ”gamla” EU-linder som paverkas negativt av
produktionsflytt.

P4 en fullstindigt flexibel arbetsmarknad skulle reaktionen pa en
minskning i efterfrigan pd en viss typ av arbetskraft bli att deras re-
lativa l6ner sinks. Dock halls [6nerna i Sverige, Tyskland, Frankrike
och manga andra EU-lidnder uppe av miktiga fackféreningar. Detta
leder till en s kallad “insider-outsider” problematik vilket innebir att
de som har ett jobb 4r si kallade insiders med bra inkomster medan
arbetslosa outsiders har svirt att komma in pd arbetsmarknaden da
lonekostnaderna ar for hoga. Med andra ord leder stela loner till att
en stor del av den lgutbildade arbetskraften som fristills frin utloka-
liserade verksamheter blir lingtidsarbetslosa. I manga av de ”gamla”
EU-linderna, med ett undantag f6r Storbritannien, Nederlinderna,
Irland och Danmark, ligger arbetslosheten och i synnerhet langtids-
arbetslosheten pd en hoég niva. I dessa linder kan sinkta realléner
(genom att 16nevkningar hills tillbaka) for ligutbildade formildra de
negativa effekter som produktionsflytt har pa arbetsmarknaden pa
kort sikt. Om I6nesinkningar kompenseras med skattesankningar for
laginkomsttagare, kan inkomster efter skatt héllas uppe, samtidigt som
lagre lonekostnader innebir att foretagen kan anstilla fler. Detta ir
en modell som redan har anvints i flera lander i Europa. Problemet ir
att 6vertyga allminheten om att detta ir en 16sning som pa sikt kan
garantera jobben i hemlandet. I Sverige och ménga andra EU-lander
dir l6nestrukturen ir sammanpressad motsitter sig de folkvalda be-
slutsfattarna tillsammans med fackforeningsrorelsen traditionellt en
arbetsmarknadspolitik som skulle leda till 6kade loneskillnader mel-
lan hoégutbildade och lagutbildade.

Det finns ménga andra faktorer dn stela loner som kan hindra arbets-
kraftens rorlighet mellan jobb och branscher och forsvara anpassningen
till den globala ekonomin. Stor betydelse for arbetsmarknadens flexi-
bilitet har de lagar och regler som faststiller arbetstagarnas ractigheter
och arbetsgivarnas skyldigheter vid uppsigning. [ den internationella
litteraturen anvinds "Employment Protection Regulation” (EPR)
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som beteckning for regleringar av vilka skil som berittigar en upp-
sdgning och procedurer som en arbetsgivare méste genomga vid en
uppsigning, till exempel turordningsregler, regler om varsel och av-
gingsvederlag, sirskilda regler som giller vid massuppsiagningar samt
restriktioner for anstillningar av temporir arbetskraft. Teoretisk forsk-
ning visar att dessa typer av regleringar kan ha negativa effekter pd
arbetsmarknadens flexibilitet genom att de tenderar att himma upp-
signings- och anstillningsfrekvensen.

En ny empirisk studie gjort av Gomez-Salvador och andra forskare
pé Europeiska Centralbanken visar att regleringar pd arbetsmarkna-
den péverkar framkomsten av nya jobb negativt dven nir man kon-
trollerat for andra viktiga faktorer som forklarar jobbfldden. Denna
effeket ar statistiskt signifikant medan effekten pa nedldggningar inte
ir signifikant. Med andra ord himmar en rigorés reglering pé arbets-
marknaden foretagens vilja att nyanstilla, vilket leder till att farre
nya jobb skapas. Regleringar pd arbetsmarknaden har dven befunnits
oka langtidsarbetslosheten genom att de begrinsar mojligheterna
att hitra ett nytt jobb. Den ekonomiska forskningen visar dirmed att
effekten av EPR pa sysselsittningen ir tvetydig; den skapar en viss
jobbtrygghet samtidigt som den hindrar skapandet av nya jobb.

Enligt vissa beddmningar har Sverige linge haft den stringaste
regleringen pd arbetsmarknaden bland OECD-linderna. Men som
André Sapir diskuterar i det forsta kapitlet i denna bok, framstills
den nordiska modellen ocksa som ett féredome f6r andra europeiska
linder. Dock kan det vara missvisande att betrakta denna modell som
gemensam for alla nordiska linder d4 det finns en del avgorande skill-
nader mellan linderna. OECD har uppmirksammat framforalle den
danska modellen som en framging. Man kan knappast hivda att den
svenska modellen har varit framgangsrik med tanke pa dagens nivaer
av bade oppen och dold arbetsloshet.

I Sverige, Tyskland, Frankrike och minga andra EU-lander anses
framforallt reglerna av de skil som beridttigar en uppsigning och pro-
cedurer som en arbetsgivare méiste genomga vid en uppsigning vara
ett hinder for en effektiv anvindning av arbetskraften. Det som kin-
netecknar den nordiska modellen r att man kombinerar ett generost
forsikringssystem som garanterar forsorjningen for de uppsagda med
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en relativt stor flexibilitet pd arbetsmarknaden. Det ir till exempel
relative ldce ate bli av med anstillda vid arbetsbrist och uppsiagnings-
kostnaderna, det vill siga avgingsvederlagen som foretagen miste
betala, ir relative liga. I Tyskland maste foretagen betala ut loner en
ling period efter uppsigning, vilket okar foretagens kostnader for
omstrukturering och eventuellt saktar ned utvecklingen men hindrar
knappast omlokalisering av produktion.

En uppluckring av uppsigningsregler skulle med all sannolikhet
inte stoppa foretagen att omstrukturera sin verksamhet och flyta ut
produktion utomlands. Vid nedliggningar ir arbetsbrist ett faktum
och turordningsregler, bland andra regleringar, spelar dd en mindre
betydande roll. Diaremot kan en mindre reglerad arbetsmarknad sti-
mulera skapandet av nya jobb, vilket bekriftas av den ovan nimnda
empiriska forskningen av Gomez-Salvador och andra. Stérre mojlig-
heter att anvinda temporira anstillningar kan vara ett sitc att oka
flexibiliteten. I juli 2005 tridde en ny lag som giller nya anstéllningar
i féretag med hogst 20 anstillda i kraft i Frankrike. Enligt den nya
lagen kan de mindre féretagen erbjuda en provanstillning i tva ar
istallet for sex minader som giller for andra féretag. Under prov-
anstillningsperioden har foretagen ritt att siga upp den anstillda
utan angivet skil och utan att den uppsagda fir foretridesrite vid
nyanstillning. For att smé och medelstora foretag ska viga anstilla
fler och expandera, krivs det littare regler, sdsom den franska lagen,
for att bli av med anstillda.

Konsekvenserna av massuppsigningar i samband med produk-
tionsflytt kan vara forodande for hela samhillen nir féretaget som
utlokaliserar har varit en viktig arbetsgivare pd orten. Det kan vara
svarare for uppsagda pa utlokaliserande foretag att hitta ett nytt jobb
in andra arbetslosa dirfor ate de har firdigheter och kunskaper inom
yrken och branscher som trings undan pd grund av globaliseringen
och som inte ir lika anvindbara i andra branscher. Bidde i USA och
i Europa har man studerat om det finns skillnader mellan dem som
blir arbetslésa pa grund av okad internationell konkurrens och an-
dra arbetslésa. Man har funnit att uppsagda inom branscher dir den
internationella konkurrensen ir mest intensiv forblir arbetslésa en
lingre tid och far storre lonesdnkningar vid dteranstillning dn de som
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blir arbetslésa i andra branscher. En forklaring till dessa skillnader
kan till exempel vara att arbetslosa arbetare inom den konkurrens-
utsatta tillverkningsindustrin i Europa och USA ir ildre, har ligre ut-
bildning och lingre anstillningstid pa det férlorade jobbet dn andra
jobbsokande. Skillnader mellan olika grupper av arbetslgsa kan vara
en motivering att 6verviga riktade dtgirder vid massuppsigningar
orsakade av produktionsflytt.

I USA har man sedan 40 ir erfarenhet av ett specifikt program
(TAAP) som omfattar mer generdsa arbetsloshetsersittningar och
aktiv arbetsmarknadspolitik fér arbetare som blir arbetslésa till foljd
av importkonkurrens. Utvirderingar av programmet verkar dock
inte ge stdd for ett inforande av generella program som ir inriktade
for alla drabbade arbetare inom utlokaliserade branscher. Diremot
kan mer riktade dtgdrder i mindre skala vara mer framgangsrika.

Det finns exempel pé att enkla skriddarsydda l6sningar kan vara
mer effektiva in omfattande generella dtgarder. Ett exempel 4r resul-
taten i forskningsstudier frin USA och dven frin Sverige som visar att
arbetare som har fitt varsel om massuppsigningar i god tid blir snab-
bare dteranstillda 4n arbetare som inte har fict nigon forvarning.
Dessutom kan en skriaddarsydd arbetsformedling pé plats under var-
selperioden varaen effektiv tgdrd for att formildra effekternaav mass-
uppsdgningar. I Finland 6ppnar arbetsformedlingen ofta ett tillfallige
kontor pa féretag som drabbas av massuppsigningar. Kostnaderna
for stodet inklusive utbildning delas ofta med foretaget.

Ett annat exempel pa atgirder inriktade pa specifika grupper som
drabbas av massuppsigningar ir [6neforsikringar som nyligen har in-
forts i Frankrike, Tyskland och USA. Ett system med loneforsikring
minskar inkomstsdnkningen for de arbetslsa som snabbt accepterar
ett nytt jobb med ldgre 16n. I Tyskland och i USA giller forsikringen
for arbetssdkande som ir 50 ar eller dldre. Genom att kompensera
for skillnaden mellan den gamla och nya lénen under en tidsperiod
syftar loneforsikringen till ate férkorta arbetsloshetsperioden och
att formildra de negativa effekter som en strukturomvandling kan
orsaka for individer och hela samhallen. Dessutom ger en lonefor-
sikring storre incitament for den arbetslésa att acceptera ett arbete
med en ligre l6n 4n den tidigare. Det ir for tidigt att utvirdera ef-
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fekterna av det nya loneforsiakringssystemet pa arbetsloshet, men ett
experiment genomfort 1995-96 i Kanada ger insikter om eventuella
effekter. I experimentet deltog totalt 5912 arbetslésa individer varav
hilften var berittigade till en kompensation upp till 75 procent av
loneskillnaden upp till ett virde av 250 CAD per vecka i hogst tva ar
om de accepterade ett jobb inom 26 veckor. En utvirdering av pro-
grammet visar att andelen som hittade fulltidsanstillning 6kade med
4,4 procentenheter..

Med tanke pd hur arbetsloshet belastar ekonomin kan det vara
samhillsekonomiskt motiverat att infora loneforsikringar. Men lone-
forsikringar kan inte anvindas i ndgon storre omfattning utan att det
leder till en sinkning av 16ner och undantriangning av icke-subventio-
nerade anstillningar. Ett generellt problem med riktade dtgirder ir
att motivera varfor vissa grupper av arbetslosa ska prioriteras framfor
andra, dessutom kan effekten av tidsbegrinsade &tgirder bara bli till-
fallig. For att anpassningen till strukturomvandlingen skall fungera
pé arbetsmarknaden, behovs det atgirder som forbattrar flexibilite-
ten permanent sa att arbetskraft fran utlokaliserad produktion kan f4
sysselsittning i andra verksamheter.

Forutom loneforsikringar finns det andra sitt att 6ka incitamen-
ten for de arbetslosa att acceptera ett nytt arbete snabbare. En ge-
ner6s arbetsloshetsforsikring kan yteerligare hindra arbetskraftens
rorlighet mellan jobb och branscher genom att den ger for hog reser-
vationslon, det vill siga den 16n en arbetslos ar villig ate acceptera,
vilket i sin tur minskar moijligheterna att hitta ett nytt arbete. Det
finns studier som tyder pd att ersittningsnivin paverkar individens
anstringningar i jobbsokandet och viljan att acceptera ett jobberbju-
dande. Mortensen har visat teoretiskt att reservationslénen minskar
och sannolikheten att man limnar arbetslosheten 6kar nir forsik-
ringsperioden nirmar sig sitt slut. Forskningsresultat ger starkt st6d
for hypotesen att en hdg ersittningsniva och en mojlighet att for-
linga forsidkringsperioden obegrinsat, till exempel genom deltagan-
de i arbetsmarknadspolitiska atgarder, ger fér svaga incitament for
arbetsldsa att soka jobb. En sinkning av ersdttningsnivén tillsammans
med en nedtrappning i nivan under forsikringsperioden kan ha bety-
dande effekter pa rorligheten pé arbetsmarknaden vilket till syvende
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och sist kan minska arbetslosheten orsakad av produktionsflytt.

Férutom dtgirder som kan underlitta anpassningen vid struktur-
omvandlingen och formildra effekterna pa arbetsmarknaden, krivs
det mer omfattande dtgirder for att de "gamla” EU-linderna ska
kunna vinda globaliseringen till sin férdel. For att ytterligare stimu-
lera framvixten av nya jobb och branscher kan skatter spela en viktig
roll, till exempel skatteavdrag for hushallsnira tjanster har inforts i
ett flertal EU-linder {or att stimulera framvixten av tjanstesektorn
och minska den svarta ekonomin. Den ¢kade efterfrigan pi hog-
utbildad arbetskraft som strukturomvandlingen driver fram maste
bemotas med satsningar pd utbildning. Det kan krivas atgirder for
att oka intresset for hogskoleutbildningar inom teknik- och natur-
vetenskap, till exempel genom att ge mer plats 4t naturvetenskap-
" liga imnen i grundskolan och i gymnasiet. Slutligen, investeringar
pa forskning och utveckling 4r av stor betydelse for att uppritthalla
och forbittra konkurrenskraften inom kunskapsintensiva branscher
och verksamheter.

Att vanda globaliseringen till sin férdel

I minga EU-linder finns det en radsla for globaliseringens effekter pa
arbetsmarknaden. Samexistensen av en snabbt expanderande export,
svag ekonomisk tillvixt och 6kad arbetsloshet 4r tecken pé att landet
inte lyckas vinda globaliseringen till sin fordel. T detta kapitel har jag
diskuterat statistik och resultat fran forskningsstudier som talar for
att produktionsflytt dr ett gemensamt problem f6r manga EU-lin-
der. I Sverige paverkas den gymnasieutbildade arbetskraften negative
av produktionsflytt, medan forskning frin andra EU-linder visar att
produktionsflytt drabbar framférallt den lagutbildade arbetskraften.
Dock finns det stora skillnader mellan de ”gamla” och ”nya” EU-lin-
derna med avseende pa hur produktionsflytt paverkar dem. Medan
de ”gamla” EU-linderna i Visteuropa kan observera en krympning
av den inhemska tillverkningsindustrin, kan de "nya” EU-linderna i
Osteuropa bira frukten av 6kade direktinvesteringar.

De ”gamla” EU-linderna stir infér utmaningen att genomfora
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reformer som kan underlitta anpassningen till den nya globalt inte-
grerade ekonomin och som kan vinda utvecklingen till deras fordel.
Arbetsmarknadspolitiken spelar en kritisk roll eftersom struktur-
omvandlingen kriver att arbetskraft och andra produktionsfaktorer
kan fléda friktionsfritt frin produktion som har blivit olénsam till
verksamheter dir man har en komparativ férdel. Syftet med reformer
pé arbetsmarknaden kan inte vara att stoppa féretagen att omstruk-
turera sin verksamhet och flytta ut produktion utomlands. Diremot
kan en mer flexibel arbetsmarknad stimulera skapandet av nya jobb,
vilka behovs for ate sysselsitta den arbetskraft som frigors pd grund
av utlokaliseringar.

Produktionsflytt ir for manga foretag och branscher ett nédvin-
digt villkor for att bibehélla konkurrenskraften. Framgangsrika fore-
tag som anpassar sig till nya globala villkor kan redovisa 6kade vinster.
En lyckad anpassning till globaliseringen innebir att investeringarna
okar inom kunskaps- och kapitalintensiva verksamheter med ett hoge
foradlingsvirde. Om vinsterna istillet investeras utomlands férstir-
ker framgingarna utvecklingen mot en “basarekonomi” inte bara i
Tyskland utan i ett antal ”gamla” EU-lander inklusive Sverige.

Kallor och litteratur

K. Ekholm och K. Hakkala analyserar effekterna av "offshoring”, pa
denrelativa efterfrigan pa arbetskrafti Sverige i "Effects of Offshoring
on Labor Demand: Evidence from Sweden”, (IUI Working Paper
654, 2005). H. Braconier och K. Ekholm studerar hur integrationen
med Osteuropa paverkar svenska multinationella foretags verksamhet
i Sverige och andra delar av Europa pd 1990-talet i ”Foreign Direct
Investment in Central and Eastern Europe: Employment Effects in
the EU”, (CEPR Discussion Papers: 3052 2001), P. Hansson stude-
rar effekten av utflyttning av produktion inom multinationella fére-
tag pé relativa efterfrigan pa arbetare och tjanstemin i "Utldndska
direktinvesteringar och sysselsittning” 1 Néringlivets internationa-
lisering: Effekrer pd sysselsittning, produktiviter och FoU, (Institutet for
Tillvaxtpolitiska Studier (ITPS), Stockholm, 2004).
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Exempel pid studier som har analyserat effekter av produktions-
flyte pa efterfrigan av arbetskraft i andra EU-linder 4r: M. Amidi
och S.J. Wei ”Fear of Service Outsourcing: Is it Justified?” (Economic
Policy, 42, 2005), V. Strauss-Kahn ”The Role of Globalization in the
Within-Industry Shift Away from Unskilled Workers in France”,
(NBER Working Paper No. 9716, 2003 ), M. Falk och B. M. Koebel
?Qutsourcing, Imports and Labour Demand”, (Scandinavian Journal
of Economics,104,2002), R.C. Feenstra och G.H. Hanson ”The Impact
of Outsourcing and High-Technology Capital on Wages: Estimates
for the United States, 1979-1990”, ( The Quarterly Journal of Economics,
114, 1999), A. Hijzen, H. Gorg och R.C. Hine "International Out-
sourcing and the Skill Structure of Labor Demand in the United
Kingdom”, (kommande i The Economic Journal). Basarekonomi-fe-
nomenet diskuteras av Hans-Werner Sinn i "Die Basar-Okonomie.
Deutschland: Exportweltmeister oder Schlusslicht?” (The bazaar
economy. Germany: world export champion or economic laggard?).

I en empirisk studie gjort av R. Gomez-Salvador, J. Messina och G.
Vallanti pi Europeiska Centralbanken visas att regleringar pi arbets-
marknaden paverkar framkomsten av nya jobb negativt: *Gross Job
Flows and Institutions in Europe” (Labour Economics, 11, 4, 2004).

L.G. Kletzer analyserar ett antal frigor om arbetsloshet orsakad
av internationell importkonkurrens i boken Job Loss from Imports:
Measuringthe Loss,(Institute for International Economics, Washington,
DC., 2001). I OECD:s rapport (OECD Employment Outlook, OECD,
Paris, France, 2005) har man studerat om det finns skillnader mellan
de som blir arbetslosa pa grund av 6kad internationell konkurrens
och andra arbetslosa. 1 rapporten sammanfattas ocksd experimenten
med loneforsikringssystemet.

D.Mortensen var tidig attanalysera effekter avarbetsloshetsforsik-
ring pa arbetsloshet bide teoretiskt och empiriskt i *Unemployment
Insurance and Job Search Decisions” (Industrial and Labor Relations
Review, 30, 1977). R. Layard, S. Nickell och R. Jackman samman-
fattar resultat frdn andra studier inom forskningsomridet i boken
Unemployment: Macroeconomic Performance and the Labour Market. (New
York and Oxford: Oxford University Press 1991). En sammanfattning
av forskningen pd den aktiva arbetsmarknadspolitiken i OECD-l4n-
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der har gjorts av J.P. Martin i “What Works among Active Labor
Market Policies”, (OECD Economic Studies, No 30, 2000).

Statistik for utlandsigda foretag kommer fran Institutet for Till-
vixtpolitiska Studier (ITPS) (Utlandsigda foretag 2002, Sveriges Offi-
ciella Statistik, S2003: 008, 2003 och Utlandsdgda foretag 1098, Statistiska
Meddelanden, Nv 13 SM 9801, 1998). Uppgifter for svenska multina-
tionella féretag har erhillits av ITPS.
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