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Férord

Framtiden ligger &ppen. Denna for samhillsforskning och folkbildning
gemensamma grundinstillning har tjinat som utgdngspunkt for redigeringen
av denna bok. Idealet ir en debatt, som ir sékande och inte ldst vid nigon idé
om ett historiskt nédvindigt mal f6r Europas utveckling. Undan fér undan
gjorda erfarenheter bor fortldpande virderas och ligga till grund fér en succes-
siv omprovning. For den som inte tinker sig nigot "historiens slut” tillkom-
mer hela tiden nya problem, stdindpunkter, argument och férslag till institu-
tionella l8sningar.

En sidan grundinstillning talar for en organisatorisk &tskillnad mellan
forskning och politik. Forskningen kan inte vara éppen och sskande, om den
samtidigt skall tillgodose statliga och kommersiella bestillares 6nskemal om
argument {6r den ena eller andra politiska uppfattningen.

For den skull fir forskningen inte vara samhillsfrinvind. Utmirkande for
ett demokratiskt samhiille ir att forskningen ir en del av det offentliga samta-
let. Skillnaden mellan forskning och folkbildning bér dirfor inte éverdrivas.
Forskare och studenter kan p3 heltid arbeta med de frigor det giller. I grunden
ir det dock samma problem vi alla har anledning att fundera 6ver. Integritet
och civilkurage gentemot stat och marknad giller som normer fér bade for-
skaren och den engagerade medborgaren.

Som redaktorer har vi valt forfattare och dmnen. Boken har sedan redige-
rats och utformats med hjilp av Mikael Axberg vid statsvetenskapliga institu-
tionen i Uppsala i samarbete med forlaget. Jaan Paju vid juridiska institutionen
i Stockholm har bitritt med de rittsliga bidragen. Tanken dr att Europaper-
spektiv skall bli en &rligen dterkommande publikation.

Stockholm, Uppsala och Lund i februari 1998

Ulf Bernitz ~ Sverker Gustavsson — Lars Oxelheim






Inledning

Frigan om virt land borde bli medlem av EU eller néja sig med ett sirskilt
avtal var linge allt 6verskuggande. Under tiden frin regeringsinitiativet hosten
1990 till folkomrdstningen hésten 1994 var utgingen lingtifrin sjilvklar.
Ovissheten inverkade pd sittet att resonera. Det mesta som sades och skrevs
hade som underforstddd férutsittning, att det rorde sig om inligg for eller
emot ett medlemskap. Framtiden for unionen som sidan, diremot, féranled-
de bara sporadiskt en fri och éppen diskussion.

Inriktningen pd medlemskapet drsjer sig kvar dven sedan frigan formellt
har avgjorts. De som horde hemma p3 ja-sidan tenderar alltjimt att vilja avvi-
sa kritik mot unionen med att en sddan skulle vara riktad mot medlemskapet.
P4 motsvarande sitt tenderar de som horde hemma pa nej-sidan att ince vilja
dryfra huruvida inte dven valutan, statsfinanserna, utrikespolitiken, férsvaret
och polisen bér 6verforas till den s.k. forsta pelaren, dvs. till den overstatliga
delen av unionen. Debatten dverskuggas fortfarande av det svenska medlem-
skapet och giller bara i begrinsad omfattning unionen som sidan.

Lasningen vid medlemskapet ir litc ate forklara. Infor omréstningen 1994
kunde ja-sidan inte ta segern fér given. Nej-sidan 4 sin sida trodde sig 4nda
fram till valdagen kunna vinna. Som knappa férlorare ansig de sig berovade
segern pd grund av ja-sidans dverlidgsna resurser och pastidda manipulation av
beslutsunderlaget. Den i anslutningsavtalet forutsatta, men under kampanjen
undanskymda, frigan om en valutaunion blev aldrig tillrickligt belyst, ansig
och anser fortfarande de som forlorade. Spegelbilden till detta pdstiddda forti-
gande ir nej-sidans, enligt ja-sidans uppfattning, overdrivna forestillningar om
en annalkande konstitutionell katastrof till foljd av att Maastrichtfordraget i
sin forlingning kan tinkas kriva en europeisk beskattningsritt och resursover-
foring &ver nationsgrinserna. Europeiska Unionen framtrider i nej-sidans per-
spektiv som ett principiellt otillfredsstillande mellanting mellan en demokra-
tiskt uppbyggd férbundsstat 4 ena sidan och ett statsfsrbund med egen beslu-
tanderitt for medlemslinderna 4 den andra. Som f6ljd av dessa anklagelser och
motanklagelser fortlever en uppdelning i “fér” och "emot” i det allminna med-
vetandet.

Vid redigeringen av denna bok har vi sékt 6verbrygga den motsittning,
som folkomréstningen skapade. Medlemskapet tas for givet. Den interna sven-
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ska politiken och debatten i Europafrdgan mellan 1990 och 1994 fortjinar for-
visso att diskuteras. Det ir en angeligen uppgift for en forskning av det slag
som pi 1970-talet igingsattes betriffande Sverige under andra virldskriget och
som nu pagir betriffande Sverige under det kalla kriget. Motsvarande genom-
lysning behdver dven goras betriffande perioden nirmast efter det kalla kriget.
And3 har vi hir valt ate forbigd denna exklusivt svenska problematik for att i
stillet koncentrera uppmirksamheten till frigan om unionen som sidan.
QOavsett om vi som medborgare lade en ja-sedel eller en nej-sedel i valurnan
den 13 november 1994, finns det, menar vi, anledning tll ett fordjupat dryf-
tande av den europeiska konstruktionen, for vilken dven vi svenskar nu 4r med-
ansvariga. Vilka 4r de problem som unionen stir infér? Hur héllbara 4r olika
tinkbara l6sningar?

Fredsprojekt

Boken bestdr av tre delar. En forsta grupp av uppsatser avser unionen som
fredsprojekt. Kjell Goldmann inleder med att dtervinda till upplysningens idé
om den eviga freden. 1700-talsfilosofen Immanuel Kant tinkte sig, att det skul-
le kunna g att gora framsteg ocksé pa det utrikespolitiska omradet. 1800-talets
och 1900-talets erfarenheter ger foga stod for denna hypotes. Tron pé férnuftet
har lett till obestridliga framsteg p4 det tekniska och naturvetenskapliga omra-
det. Formégan att 16sa konflikter mellan linderna, diremot, har inte forbite-
rats utan snarare blivit kvar pd en skrimmande lig nivi under de gingna tvé-
hundra dren. Férst i de yttersta av dessa dagar — efter det kalla kriget och med
sikte pd 2000-talet — kan man ana en vindning. En framgingsrik hantering av
det europeiska unionsprojektet fir hirigenom sin politiska och moraliska
mening.

Samma forsiktiga optimism genomsyrar den bedémning, som Ulf Bernitz
gor av det under 1996 och 1997 framférhandlade Amsterdamfordraget. De for-
dndringar som nu ir aktuella tar den gemensamma marknaden for given. 1991
drs Overenskommelse om valutan ligger ocksd fast, konstaterar han.
Justeringarna av fordraget tar sikte pé att komplettera det hittills uppnidda
med ett vixande utrymme f6r en gemensam social- och utrikespolitik. Dir-
igenom befistes den rorelse mot en europeisk statsbildning, som finns inbyggd
i den historiskt sjilvforstirkande process, som inleddes pé 1950-talet och som
pekar framdt mot den nu forestdende dstutvidgningen. Problemet under det
nirmaste decenniet kommer att vara att istadkomma de enligt forfattarens
mening erforderliga férindringarna av styrelsesittet och som inte finns med i
Amsterdamférdraget. Den maktférskjutning, som de stora linderna énskar,
kommer att kriva en intensiv debatt i medlemslinderna. Vilka uppoffringar i



form av minskad makt for mindre linder kan en mer stabil, fredsfrimjande
ordning i Europa anses motivera?

Johan Torstensson stiller pd samma forsiktige optimistiska sitc frigan om
effekterna av att ett antal central- och 8steuropeiska linder blir medlemmar.
Det perspektiv han anligger 4r samhillsekonomiskt. Hans sammanfattande
bedémning 4r att de positiva effekterna dverviger. De uppgifter som har cir-
kulerat under senare 4r om behovet av en drastisk omliggning av den gemen-
samma jordbruks- och regionalpolitiken, haller inte for en nirmare prévning.
Om 8stutvidgningen kommer att visa sig svirbemistrad, beror det mera pé den
utrikes- och inrikespolitiska inramningen 4n pd ekonomin. Att inom loppet av
tio 4r vidga tillimpningen av gemenskapsritten till dessa linder férutsitter inte
ndgra stora ekonomiska uppoffringar i de viistra, sédra och norra delarna av
unionen. Betydligt viktigare 4r att férhallandena till Ryssland stabiliseras och
att en fungerande nationell rittsordning later sig etableras i kandidatlinderna.

Demokrati och legitimitet

En andra grupp av uppsatser giller demokrati och legitimitet. Den forsta av
dessa dr skriven av belgiskan Liesber Hooghe och amerikanen Gary Marks, vil-
kas medverkan i detta sammanhang motiveras av att just deras djirva och
grundliggande forskningsidé — med instimmande och med kritik — spelar en
viktig roll for svenske statsvetenskapligt tinkande rérande unionen som demo-
kratiskt problem. Idén ir att vinda pa det gingse perspektivet. I stillet for ate
framhdlla de svirigheter, som ir forknippade med de stora skillnaderna inom
och mellan medlemslinderna, pekar Hooghe och Marks pé att motsittningar
ocksa kan verka sammanfogande. Verkan av de stindigt forekommande méte-
na mellan olika idéer och skilda intressen blir enligt deras uppfattning — en
smula paradoxalt men alls inte verklighetsfrimmande mot historisk bakgrund
— framviixten av en europeisk demokrati.

Visentligen avtecknar sig en motsittning mellan en marknadsliberal tan-
keskola & ena sidan, menar Liesbet Hooghe och Gary Marks, och en kombi-
nerat krist- och socialdemokratisk tankeskola 4 den andra. Dessa bida tanke-
skolor l&ter sig definieras med hjilp av tvd motstdende skalor. Dels ror det sig
om en skillnad mellan héger och vinster med avseende pa hur begrinsad
demokratin bér vara med hinsyn till ekonomin. Dels rér det sig om en skill-
nad med avseende p3 vertikal maktférdelning. Hur mycket av det nationella
sjilvbestimmandet bér linas ut fér gemensamt bruk pd europeisk niva?
Motsittningarna lings dessa bada huvudlinjer bidrar effektivare 4n vi tror,
argumenterar forfattarna, till framvixten av en europeisk diskussions- och
intressegemenskap.
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Inom ramen for denna europeiska diskussions- och intressegemenskap
instiller sig nista friga. Varfor énskar medlemslinderna i s4 fall inte omvand-
la sin konfliktfyllda gemenskap till en federal demokrati? Varfor 6nskar de inte
organisera unionen pd motsvarande sitt som Tyskland och Férenta staterna?
Varfor vijer de for ett konsekvent genomfort tvinivi-system enligt den sym-
metriska modell, som utmirker demokratiska férbundsstater? Ansvar utkrivs
dir likformigt p& endera nivin — inom unionen eller i delstaten — f6r den makt-
utdvning det giller. Som den Europeiska Unionens forsta pelare 4r konstrue-
rad anses sjilva den konstitutionella poingen ligga i att ansvar inte kan utkri-
vas samlat p4 ndgondera nivin for den gemensamma marknaden och dirmed
sammanhingande frigor.

Sverker Gustavsson analyserar i sin uppsats argumenten f6r att motsitta sig
ett konsekvent genomfort tvinivd-system. Vad 4r det som motiverar principen
dverstat utan demokrati som alternativ till den federala 18sningen 6verstat med
demokrati respektive den konfederala losningen att ge upp den Sverstatliga
ambitionen? Frin bérjan motiverades den bristande likformigheten mellan
unionen och dess medlemslinder vad giller utkrivandet av ansvar med beho-
vet av historiskt nédvirn. Det var tanken i samband med att Kol- och stilu-
nionen bildades 1951. Inf6r det omedelbara hotet frin Sovjetunionen fanns inte
utrymme for ndgon demokrati p4 europeisk nivé. Efter det kalla kriget mot-
sitter man sig fortfarande en demokratisering av 6verstaten. Tva argument har
tillkommit. Det ena ir formellt. Den europeiska rittsgemenskapen ir ingen
egen stat, argumenterar den tyska forfattningsdomstolen, di den férklarar
Maastrichtférdraget vara forenligt med den tyska grundlagen. Karaktiren av
provisorium fritar medlemslinderna frin kravet att ge Europaparlamentet den
avgorande makten &ver hur dessa befogenheter begagnas. Det andra argumen-
tet tar sikte pd politikens innehdll. Overstat utan demokrati tjinar som hiv-
sting, argumenterar man inom bdda tankeskolorna. Hirigenom anser man sig
bittre kunna astadkomma 6nskad politik jimfért med om regeringarna var for
sig behévde svara infor den allminna opinionen och valmanskren i sina med-
lemslinder. Inte bara marknadsliberaler utan dven krist- och socialdemokrater
talar sig varma for att en asymmetrisk federalism bor vara riktlinjen dven under
2000-talet. Makten éver marknaden och valutan bor enligt den forhirskande
meningen utdvas éverstatligt, utan att ansvaret fér den forda politiken i mot-
svarande mén kan utkrivas pd europeisk niva.

Samma problem behandlas frén juridisk synpunkt av Ola Wiklund. Frigan
om hur en &verstat utan demokrati kan uppritthllas blir fér honom en friga
om EG-domstolens stillning i forhéllande till de rittsvirdande instanserna i
medlemslinderna. Vad 4r det som begrinsar domstolens tolkningsutrymme?
Den s.k. kreativa lagtolkning, som domstolen bedriver, reser enligt férfattarens
mening tva frigor. Den ena 4r var grinsen mellan juridik och politik skall anses
vara beldgen. I vilken utstrickning kan tolkningen anses regelstyrd, politiskt
neutral och dirmed forenlig med de krav som uppstills av rittsstatsprincipen?



Den andra frigan giller det fér EG-ritten specifika problemet om dess legiti-
mitet. Grundar den sig pd den faktiskt konstaterade atlydnaden? Eller gir det
att utldsa ndgon normativt bjudande plikt ur de ratificerade férdragen motsva-
rande den som giller fér rittsutévningen i demokratiskt organiserade for-
bundsstater sédana som Tyskland och Férenta staterna? Svaret idr att EG-dom-
stolens make till icke ringa del ir sjilvtagen. Den grundar sig mera pé att ingen
protesterar och mindre pd en faktiskt foreliggande rite till principiellt féretri-
de. Uppsatsen avslutas med att forfattaren stiller frigan om hur domstolen
skulle kunna resonera fr att géra principen om 6verstat utan demokrati nor-
mativt acceptabel.

Viktiga sakfragor

En tredje grupp av uppsatser, slutligen, behandlar viktiga sakfrigor. I den for-
sta av dessa tre artiklar diskuterar Lotta Westerhiill fragan om fri rorlighet med
hinsyn till rdtten till sjukvard, sjukférsikring och pension. I vilken utstrick-
ning och pa vilken rittsgrund skall intjinade rittigheter kunna félja lontaga-
ren och hans anhoriga frin ett medlemsland till ett annat? Tekniske uterycke
giller frigan, hur ritten till kontantstéd och vérd for lingvarigt sjuka och han-
dikappade skall kunna “exporteras”. P4 grund av de nationella systemens olika
uppbyggnad i friga om familjen och individen som grundenheter instiller sig
hir en rittslig och administrativ problematik av stort bide praktiskt och prin-
cipiellt intresse.

Boken avslutas med tv4 artiklar om valutaunionen. Nirmare bestimt ir det
wvi frigor, som instiller sig som f6ljd av att valutan gors gemensam. Den ena
4r om valutaunionen leder till ett behov av utjimnande transfereringar éver
nationsgrinserna. Kriver valutaunionen en fortsittning i form av en fiskal
union, dir det etableras en federal beskattningsritt och ritt att fatta federala
beslut om utnyttjandet av tillgingliga skattebaser i medlemslinderna? Eller kan
det tinkas ricka med att den s.k. stabilitetspakten férbjuder nationell under-
balansering?

Den andra frigan handlar om vilket politiskt tryck som kan tinkas upp-
komma inom varje medlemsland till f6éljd av valutaunionen. Med gemensam
valuta uppstédr frigan om hur det av den gemensamma valutan framtvingade
behovet av flyttning och regionalt varierande levnadsstandard skall kunna
reduceras inom varje medlemsland. 1990-talets tyska erfarenheter i samband
med &terféreningen ger en antydan om vad som kan visa sig nddvindigt,
menar Pontus Braunerhjelm och Gunnar Fors. Stabilitetspakten begrinsar vis-
serligen utrymmet for nationell underbalansering. Men det finns tv4 andra sitt
att skaffa utrymme f6r att bedriva en aktiv industripolitik. Det ena ir att ta ut
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mer i skatt under hogkonjunkturer for att anvinda i lagkonjunkeurer. Det
andra ir att omprioritera mellan olika delar av statsbudgeten. Tvirtemot vad
man skulle kunna tro, argumenterar forfattarna, kommer den gemensamma
valutan sannolikt att verka i riktning mot en &terging till en mer offensiv,
selektiv och subventionerande industripolitik inom varje land for sig. Bevarad
foreningsfrihet, strejkritt och allmén rostritt gir annars inte att férena med
kravet pi ekonomisk anpassning genom flytening och olika levnadsstandard i
skilda delar av medlemslinderna. Forfattarna ser hir en fara i atr politikerna
genom en aktiv industripolitik som flexibelt verkande regulator kommer att
forsoka minska risken for social oro i medlemslinderna.

Krister Andersson behandlar i sitt bidrag frigan om harmonisering av skat-
tebaser och skattekvoter efter det att marknaden och valutan har blivit gemen-
sam. Tvingas vi leva med en situation, dir medlemslindernas demokratier inte
kan gbra egna avvigningar i friga om sina vilfirdsstaters uppbyggnad och hur
l6neinkomster, fastigheter och finansiella tillgingar skall beskattas? Eller finns
det nigra mojligheter att etablera en ordning, dir den fria rérligheten forenas
med en praktiskt fungerande demokrati inom varje land for sig? Hur skall skil-
da majoriteter i de olika linderna kunna fora olika skattepolitik? Framfr allt
giller detta frigan om 1 vilken utstrickning den kostnadskrivande social- och
utbildningspolitiken kan variera mellan linderna med hinsyn till folkmajori-
tetens dnskemal. Detta dr en f6r demokratin avgdrande friga. Dess betydelse
blir inte mindre av att det i forlingningen skymtar ett 4nnu stérre och mer
konfliktskapande problem — behovet av en federal beskattningsrite for att i
storre skala 4n hittills kunna omfordela mellan medlemslinderna.

Lista i ett sammanhang ger dessa nio artiklar en bild av Europeiska
Unionen som en politisk, juridisk och ekonomisk problematik av stor l&ngsik-
tig betydelse. Den vardagliga inriktningen pa forhandlingar och kompromisser
och det svenska medlemskapets politiska vedermédor tenderar hela tiden ate
motverka principdiskussion. Férhoppningen 4r att det material som hir pre-
senteras skall stimulera till fordjupad forskning och vidare studier ocks lings
de hir skisserade linjerna.



QOOO-taIet — den eviga freden?

av Kjell Goldmann

Ar 1795 firdigstillde Immanuel Kant sin lilla skrift Zum ewigen Frieden (Om
den eviga freden) — foga anande, fir man anta, att hans Kénigsberg med tiden
skulle bli en sovjetisk marinbas dir kirnvapenbestyckade ubatar skulle l6pa ut
och in. Late att ldsa ér skriften inte. Kant ir aldrig littillginglig och Om den
eviga freden ir ovanligt svir; den ldr vara skriven i hast dirfor att Kant trodde
att han skulle d6 nir som helst. Den abstrakta idén om fornuftets slutliga seger
i form av en konfederation av fredliga republiker blev nog viktigare som inspi-
rationskailla for intellektuella pacifister 4n som handlingsprogram fér politiker.

Tva sekler efter publiceringen, i samband med Berlinmurens fall, kom Om
den eviga freden likvil i ropet. Evig fred tycktes plotsligt ligga inom rickhall.
Konferenser anordnades om Kant och det nya Europa. Kant tycktes ha visat
vigen: de gamla ménstren skulle inte behdva dterkomma, historien skulle inte
behéva upprepa sig, en framtid var méjlig i vilken européerna slutligt skulle
befrias frin massdédande och utplaningshot.

Att ironisera dver fredsdrommar har alltid varit litt. Min utgdngspunke ir
emellertid att 1990-talets fsrhoppningar om ett annorlunda Europa pé 2000-
talet inte kan avfirdas sd enkelt, Bosnien och Tjetjenien till trots. Optimisten
har denna ging tre i hég grad intressanta argument.

For det forsta det som Europa har upplevt av krig och krigshot under 1900-
talet: Somme och Verdun, Coventry och Dresden, fyra decenniers kidrnvapen-
beredskap med minskligheten som insats. Det ir i Kants anda att utga frin act
vi ldrt oss ndgot av detta: i den moderna virlden ir avsikdigt krig absurt och
oavsiktligt krig den storsta olyckan.

For det andra den europeiska integrationen: Europas linder knyts samman
som aldrig forr i hignet av innovativa institutioner, lingt starkare 4n vad Kant
forestillde sig i Om den eviga freden. 1 Europa forhandlar man numera om
regionalstdd och grilar om galna kor. Man griver inte skyttegravar och bom-
bar inte stider.

For det tredje demokratin: historien visar att demokrati ir en fredlig stats-
form, och ett Europa i vilket alla linder i4r stabila demokratier ligger inom
rickh3ll. Kants idé om fred mellan det han avsig med republiker ser till sist ut
att forverkligas.

Allt detta ir historiskt unikt: erfarenheten av 1900-talet, den europeiska
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integrationen, demokratins seger. Dirfor finns det skl att ta idén om en his-
torisk vindpunkr p4 allvar och se nirmare pa hallbarheten i dessa tre teser om
den eviga freden i Europa. Férst dock nigot om sjilva begreppen Europa, fre-
den och evigheten.

Det ir inte givet vilket Europa saken giller. En av Charles de Gaulles mest
kinda formuleringar r den om Europa "frén Atlanten till Ural”. Detta var mer
in en paminnelse om vad som stér i geografibdckerna. Uttrycket hade en poli-
tisk innebord: de Gaulle ville ha sagt att det egentliga Europa innefattade lin-
derna p3 bigge sidor om det kalla krigets jarnridd men diremot inte USA. Ett
alternativc Europa gir “frin Vancouver till Vladivostok” — Helsingfors-
processens och OSSE:s Europa. Ertt tredje Europa stricker sig, skulle man
kunna siga, frin Sligo till Saima, dvs. frin vistra Irland till 6stra Finland — den
europeiska unionens Europa. Det ir sillan klart exakr vilket Europa som avses
i diskussionen om freden. De optimistiska teserna fir anses syfta pa olika
Europa: tesen om 19o0o-talet pi Europa a la de Gaulle, tesen om den europeis-
ka integrationen pa Europa a la EU, tesen om demokratin pi Europa a la
OSSE.

Den fred som eventuellt ir sikrad ar i alla hindelser en fred mellan europé-
et, inte mellan andra och inte mellan européer och andra. Att den eviga freden
skulle st for dorren globalt dr det ingen som tror. Situationen i Europa ir unik,
har det hivdars. P4 andra hill fortsitter historien som vanligt.

Fred — detta ir viktige att tilligga - 4r inte detsamma som harmoni. Ingen
tror pd ett Europa utan konflikter. Tvirtom skockas molnen. Hindelse-
utvecklingen i f.d. Jugoslavien och f.d. Sovjetunionen visar att en av de vikti-
gaste anledningarna till konflikt i modern historia, statsbildning, alltjimt dr en
visentlig fakror i europeisk politik. Migration och miljéproblem ir konflikt-
dmnen for framtiden. Apokalyptiskt sinnade ser framfor sig en kraftmitning
mellan den muslimska virlden och den kristna. Aven mera dimpade skeptiker
anser sig ha lirt av historien att 4ven om konfliktanledningarna vixlar, ir sjil-
va existensen av internationell konflike en minsklighetens foljeslagare.

Optimisten héller med. Evig fred ir inte evig frid. Det optimisten ser fram-
for sig ir inte det konfliktfria paradiset utan ndgot som ir mindre utopiskt: ett
Europa dir man slutligt upphért med att forsoka losa politiska konflikter med
vild eller hot om vild och dir all politik, ven den mest konfliktfyllda, 4r fred-
lig.

Aterstir evigheten. Knappast ens Kant gjorde ansprik pa atr kunna siga
nigot som med sikerhet vore giltigt for all framtid. Diskussionen giller inte en
i bokstavlig mening evig fred. Den giller 4 andra sidan inte heller ett tillfilligt
stillestdnd; sddant har forekommit forr i de cykler av krig och fred som kinne-
tecknat Europas historia. Evig eller inte: det handlar om en avgsrande brytning
med historien, om ett systemskifte, om en varaktig dverging till en annorlun-
da typ av europeisk politik. Frigan dr om en i denna mening “evig” fred nu ir
inom rickhall.



Det forfarliga 1900-talet

Optimistens forsta tes 4r alltsd att kriget under 1900-talet visat sig vara sddant
art freden nu ir sikrad i vér del av virlden. Minniskan 4r en frnuftig varelse;
krig och krigshot har visat sig vara extremt oférnuftiga; mianniskorna kommer
dirfor inte att fora eller forbereda krig.

Tankegingen kan utvecklas med utgingspunkt frén ett arbete av kanaden-
saren Kalevi Holsti. Denne har visat hur den dominerande synen pi krigets
mening och meningsfullhet har varierat sedan den Westfahliska freden. Det ir
variationen som ir poingen: den ger hopp for framtiden. Linge sigs kriget
silunda som négot normalt, som ett naturligt sitt for furstar och linder att for-
svara sina intressen och visa sin styrka. Forst efter Napoleonkrigen kom kriget
allmint att betraktas som ett problem, och industriell och vetenskaplig fram-
ging borjade ersitta militir styrka som prestigefaktorer; 1800-talet var en jim-
forelsevis fredlig period i Europa. Mot drhundradets slut blev kriget emellertid
iter en naturlig sak: socialdarwinismen bredde ut sig, och med den idén att
styrkan provas pé slagfiltet snarare dn pa marknaden eller vid universiteten.

Det tycktes forst som om detta synsitt lidit sitt definitiva nederlag i forsta
virldskrigets skyttegravar. "Aldrig mera krig”, ropade minniskorna 1918. P4
vignar av en hel generation gjorde Erich Maria Remarque i P4 vistfronten intet
nytt upp rikningen med idén om kriget som uttryck f6r det nationella. S4 blev
det emellertid inte — inte dverallt. Mot krigsavskyn i demokratierna kom att std
en valds- och handlingsdyrkande fascism, mot England kom att std Tyskland,
mot Chamberlain Hitler. Efter det forsta virldskriget kom det andra. Efter
Remarque och P3 véstfronten intet nytt kom Joseph Heller och Moment 22.

Forst det kalla kriget och kirnvapenkonfrontationen gjorde insikten om
fredens nédvindighet definitiv. Under decennier levde minniskorna frén
Vancouver till Vladivostok under hotet om utplaning. Efter tvi virldskrig och
ett lingvarigt hot om undergng i ett tredje har de till sist forstace att krig har
blivit en omgjlighet — detta 4r den forsta optimistiska tesen. Sirskilt tre hin-
delser under efterkrigstiden har setts som exempel pi eller steg i denna virlds-
politiska inldrningsprocess.

Den forsta 4r Kubakrisen 1962 som anses ha tydliggjort fér stormakternas
ledare att det som numera star pa spel ir s& mycket och risken for krig av miss-
tag r sd stor att dterhdllsamhet, avspinning och samarbete ir den enda méj-
ligheten. Efter Kubakrisen kom provstoppsavtalet och nigra ar senare en
avspinningsperiod, under vilken Willy Brandts s.k. dstpolitik realiserades sam-
tidigt som Leonid Bresjnev och Richard Nixon omfamnade varandra vid det
ena toppmotet efter det andra och Helsingforsprocessen tog fart.

Den andra hindelsen ir antikirnvapenrorelsen i bérjan av 1980-talet.
Miljoner européer gick ut pa gatorna i massdemonstrationer mot utplacering-
en av landbaserade medeldistansrobotar i Europa. Till sist hade kapprustning-
en gartt for ldngt, tll sist hade minniskorna fitt nog. Négra r senare ingick
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USA och Sovjetunionen det s.k. INF-avtalet — historiens férsta avtal om ned-
rustning av kidrnvapen.

Den tredje hindelsen ir genombrottet for det s.k. nya tinkandet i Moskva
under Gorbatjov. Det offensiva hot som Sovjetunionen alltsedan Stalintiden
uppehillic mot Visteuropa med vildiga styrkor i DDR och annorstides
befanns ha lett till en omojlig situation. Det 4r omstritt i litteraturen vad som
foranledde Sovjetledningen att 6verge den gamla politiken, men det 4r vanligt
att hinvisa till att det mellan akademiska specialister i Moskva och deras kol-
leger i vist forts en diskussion om freden och sikerheten i Europa som éverty-
gat Gorbatjov och hans rddgivare om den gamla politikens fiasko.

Man kan diskutera om antikirnvapenrorelsen underlittade eller forsvirade
uppndendet av INF-avtalet, och man kan ifrigasitta om det var nya fredspoli-
tiska insikter som avgjorde saken f6r Gorbatjov. Problemen med att grunda
langsiktig framtidsoptimism pd en teori om rationell inlirning dr emellertid
storre in si. Den optimistiska tesen forutsitter (a) att det 4r uppenbart vad his-
torien visar, (b) att minniskorna tolkat saken just s, och (c) att denna deras
insikt kommer att vigleda politiken under generationer framéver. Detta 4r inte
smisaker.

Forst historiens méngtydighet. Har 1900-talet verkligen gjort det oveder-
sigligt att det som numera kan vinnas med krig och krigshot oméjligen kan st
i proportion till kostnader och risker? Har vi inte i stillet fict klart f6r oss att
det dr nodvindigt att fora krig, dven virldskrig, nir en herr Hidler dyker upp,
och nédvindigt att sitta hdrt mot hirt, dven med kirnvapen, nir en
Stalindiktatur hotar att ligga under sig Europa? Miinchensverenskommelsen
ledde till krig, kampen mot nazismen och avskrickningen av Sovjetunionen
riddade friheten och demokratin, kapprustningen bringade tyranniet p3 kni,
endast vists beslutsamhet skapade den situation i vilken majligheten av evig
fred dr vird att diskutera — ocksa detta ir en rimlig tolkning av 1900-talet. Den
internationella politikens tvetydighet gor sig pAmind: vapen ir bade ett hot
mot freden och det som tryggar den, och ju hemskare vapen desto stérre hot
och desto mera trygghet. Balansen mellan avskrickning och avspinning, make-
sprak och kompromiss, konflikt och samarbete 4r huvudfrigan i all teori om
internationell politik utom den mest ensidiga; hir giller inga enkla tumregler.
Ju mera tvetydigt historiens budskap ir, desto mindre ir dess prognosvirde.
Om det kan diskuteras vad som ir rationellt, hjilper det inte att minniskorna
4r rationella.

Rationella ir de for vrigt inte. Om det dr ndgot forskningen om utrikes-
politikens psykologi visat s& 4r det att aktdrernas site att dra slutsatser pd
grundval av historien ir subjektivt, impressionistiskt och fjirran frin den ratio-
nella historikerns. Historien tycks kunna dberopas som stdd for nistan vad som
helst. Jag kan inte se hur man med hinvisning till 1900-talet kan utesluta hit-
lerism och stalinism p3 2000-talet. For att det skall bli fred av krigsavsky, miste
avskyn delas av alla. Om bara somliga drar slutsatsen att krig ir otinkbart, kan



detta medverka till att framkalla det fér dem otinkbara — se dir en lirdom s
god som nigon av den brittiska avspinningspolitikens fiasko pé 1930-talet.

Till detta glomskan. Dagens go-dringar var fyra &r under Kubakrisen. De
som blir myndiga 4r 2000 var nyfddda, nir européerna demonstrerade mot
kirnvapenhotet. Att Gorbatjov tinkte om garanterar inte att varje rysk rege-
ring kommer att satsa pd nedrustning och avspinning. En generations erfaren-
het 4r inte nista generations. De som skall minnas lirdomarna av 1900-talet 4r
inte bara de nu levande utan ocksi deras barn, barnbarn och barnbarns barn.
Sadant 4r majligt: att inte géra om det forgéngnas misstag kan bli en del av
nigot s4 stabilt som en nations politiska kultur. Men att detta skall ske kan inte
tas for givet.

Tesen att 1900-talets forfirlighet sikrar freden pd 2000-talet ir alltsd illa
underbyggd. Vad som diremot ir tinkbart, ja en realitet, dr att minniskor i
ledande stillning tar sin tolkning av det som hint pd 1900-talet till intike for
nddvindigheten att bygga upp institutioner som kan fi betydelse langt efter
det att erfarenheterna bleknat bort. En institution som kommit tll i en
bestimd situation for att l6sa ett bestimt problem kan fortleva efter det att
betingelserna 4ndrats och fi betydelse utdver vad som ursprungligen avsigs;
detta dr en frdn litteraturen om internationella institutioner vilkind tanke. Nir
Tyskland dterforenades efter DDR:s sammanbrott var de bida virldskrigen det
som alla hade i tankarna, inte minst Helmut Kohl; fruktan for historiens iter-
komst var en av drivkrafterna bakom strivandena att konstruera en ny euro-
peisk “arkitektur”; sjilvbindning blev utmirkande fér det dterférenade
Tysklands Europapolitik; historiens lirdomar blev ett skil att snabbt f6rdjupa
integrationen 1 EU. Det historien férmodas visa mi vara tvetydigt och tillfil-
ligt; forankras det i politiska institutioner, kan innebérden te sig klarlagd och
effekterna bli lingvariga.

Dirmed har vi emellertid limnat den férsta optimistiska tesen och gétt ver
till den andra, enligt vilken det 4r den europeiska integrationen snarare 4n erfa-
renheten av 1900-talet som kommer att ge fred pd 2000-talet.

Den europeiska integrationen

Optimistens andra tes ir alltsd att den europeiska integrationsprocessen ir eller
snart blir s djupgiende att freden ir sikrad av detta skil. Skandinavien har
linge varit vad den banbrytande statsvetaren Karl Deutsch kallade en siker-
hetsgemenskap: en region i vilken krig 4r otidnkbart, inte bara fér tillfiller osan-
nolikt, som medel att 16sa konflikter och I vilken ingen stat vidtar ndgra som
helst forsvarsforberedelser mot nigon av de dvriga. Vore det inte for hoten frin
linder utanfér regionen skulle staterna inom denna inte behéva féra nigon

19



20

sikerhetspolitik alls. Den andra optimistiska tesen 4r att Europa i stort - jag
dterkommer till vad som i detta sammanhang kan avses med Europa — nu har
blivit eller snart blir vad Skandinavien ir sedan linge: en fast férankrad siker-
hetsgemenskap.

Att freden kan sikras med internationella institutioner och med samarbete
och utbyte Gver grinserna ir en tanke med djupa historiska rétter. Alltsedan
medeltiden har skrifter forfattats om hur man kan géra slut pa krigen med
internationell organisering, skiljedom, sanktioner, internationella militirstyr-
kor och annat som numera ir allméingods; Om den eviga freden hor till denna
tradition. Alltsedan de brittiska frihandelsidéernas genombrott har man vidare
i ekonomins internationalisering sett en vig till fred; vilfirdsteoretikern
Richard Cobden var lika mycket fredsaktivist. I bérjan av 1900-talet smilte
dessa stromningar samman till ett politiskt program som kan ges beteckning-
en internationalism. Hur trddarna tvinnades samman kan man se i Christian
Langes tidstypiska inledning till frsta delen av Histoire de l'internationalisme,
ett stort verk som den norska Nobelstiftelsen borjade ge ut &r 1919.

Ordet internationalism anvinds 4ven i andra betydelser. I amerikansk poli-
tik 4r internationalism motsatsen till isolationism och kan vara makepolitik lika
vil som fredsbyggnad. I marxistisk tradition stdr internationalism for proleta-
riatets grinslésa solidaritet och allts3, liksom di det giller USA:s utrikespolitik,
for ndgot som kan ta sig uttryck i konfrontation. Langes terminologi av ar 1919
torde emellertid vara den dominerande, och det ir den jag f6ljer hir. Den euro-
peiska integrationen ir historiens mest ambitiésa internationalistiska experi-
ment i denna mening.

Kommer experimentet att lyckas? Skeptiker brukar ha tvi synpunkrer: dels
att ingenting kan garantera att suverdna stater sitter fred framfér krig nir
grundliggande nationella intressen stdr pd spel, dels att staterna aldrig kommer
att godta en utveckling som pd ett avgorande sitt inskrinker deras nationella
suverdnitet. Med andra ord: det internationalistiska programmet ir varken
effektivt nog i den utstrickning det kan genomforas eller genomférbart i sddan
utstriackning att det blir effektivt, och detta pa grund av att bade regeringar och
folk nir allt kommer omkring slar vakt om det nationella. Vad vet vi om vem
som har ritt, internationalisten eller skeptikern?

Effektiviteten

Det internationalistiska programmet har tvi aspekeer. Den ena ir att stirka den
internationella ritten och de internationella organisationerna si att normer
som ir dgnade att hindra krig fir ett bestimmande inflytande pa staternas
handlande. Den andra 4r att med internationellt samarbete och utbyte féra fol-
ken nidrmare varandra s att anledningarna till konflikt minskar.

Skeptikern betvivlar att staterna i avgdrande 6gonblick bryr sig om interna-



tionella normer; man kan i varje fall inte utgd frin detta; evig fred i hignet av
en internationell rittsordning ir en illusion. Skeptikern tror inte heller att
internationell organisering hjilper: ingenting tvingar staterna att bry sig om
vad internationella organisationer beslutar; effektiva dtgirder mot normbryta-
re har allefér g trovirdighet for ate vara avskrickande; kollektiv sikerhet dr en
alltfor bricklig grund for evig fred. Utvecklingen i f.d. Jugoslavien ir, siger
skeptikern, det senaste europeiska exemplet pd vilken begrinsad vikt en del
aktorer fister vid internationella normer och pé hur splittrat och obeslutsamt
statssamfundet kan vara i en kris.

Internationalistens svar har linge varit att hidnvisa till den allminna opinio-
nen, en tanke som fick sitt genombrott i fredsaktivistiska kretsar i USA vid
mitten av 18oo-talet. Undersékningar har bekriftat att utrikespolitiker frin
hela virlden utgdr frin att det finns en internationell opinion av betydelse (sit-
tet att fa insikt i vad opinionen kriver varierar frin att lisa FN:s protokoll eller
The New York Times till att lyssna till taxichaufforer eller Guds rést) samt — vil-
ket 4r det avgérande — att en sidan opinion kan f3 ett betydande inflytande
t.o.m. pad stormaktsforhandlingar i de kinsligaste sikerhetspolitiska frigor.
friga om Bosnien var den internationella opinionen forvisso svag och motsi-
gelsefull, men Bosnien representerar det forflutna och inte framtiden, siger
internationalisten. Moderna kommunikationsmedel kommer att gora interna-
tionell opinionsbildning tll nigot alldagligt, och internationaliseringen av
samhillena och politiken kommer att géra det dn viktigare for en regering att
ha den internationella opinionen med sig i stillet fér mot sig.

Skeptikern betvivlar ocksd att motsittningarna i virlden pd ndgot avgdran-
de sitt mildras genom internationell organisering och internationellt utbyte,
vilket 4r den andra huvudlinjen i den internationalistiska tankevirlden.
Motsittningarna har i sista hand sin grund i den minskliga naturen eller det
internationella systemets struktur, hivdar skeptikeren (det finns olika slags
skeptiker) och 4r dirfor odtkomliga for paverkan.

Denna premiss har internationalister alltid avvisat. Att det internationella
utbytet knyter ihop samhillena pa ett sddant sitt att staterna fir intresse av
fortsatt samarbete i stillet for konflike var grunden for frihandlarnas fredsopri-
mism; de trottnade inte pd att pdpeka att kriget var i furstarnas intresse och fre-
den i handelsminnens. Att nyttan av internationella institutioner skulle var si
stor och s& uppenbar att linderna skulle avhilla sig frin det som kunde hota
institutionernas fortsatta existens var Kants huvudtanke. [ vir tid f6rs idén
vidare av alla dem som hivdar att intressen inte dr givna utan formas i inter-
aktion med andra — genom ekonomiskt utbyte, i gemensamma institutioner,
pa tusen sitt.

I annat sammanhang har jag analyserat den teori om internationella rela-
tioner som ir grunden for det internationalistiska programmet. En iakttagelse
jag gjort dr att det man kan kalla den internationalistiska teorin, liksom for
ovrigt dess motteorier och teorier om internationella relationer éverhuvud, ir
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synnerligen oprecis: den innebir féga mer 4n atr institutionsbyggnad och sam-
arbete 6kar fredschanserna — inte hur mycket, inte i vilket tidsperspektiv, inte
hur lingt utvecklingen méste gé for att freden skall vara sikrad. Den interna-
tionalistiska teorin ir dessutom endast svagt grundad i vetenskaplig analys,
trots all den uppmirksamhet dessa fragor dgnats i den akademiska litteraturen;
den har inte visarts vara felaktig utan ter sig plausibel, men den har inte heller
visats vara riktig. Internationalismen 4r dirfér ett forskningsprogram mer én
ett handlingsprogram. Konkret: man kan inte pa vetenskaplig grund avgéra
om den europeiska integrationen ir tillricklig for evig fred, eller om den ir
otillricklig eller irrelevant.

En ytrerligare iakttagelse ir att, i den mén saken kan bedomas, skeptikerns
argument dr starka nir det giller det globala perspektiv internationalister bru-
kat anligga; globalt dr den eviga freden allgamt utom synhall. Under speciella
betingelser dr ddremot de skeptiska argumenten mindre vilgrundade 4n eljest,
nimligen om det 4r friga om ett samarbete mellan stater som 4r Gppna och
demokratiska i stillet for att vara slutna och auktoritira, och om samarbeter ir
mycket omfattande och stricker sig 6ver manga av samhiillslivets omréiden i
stillet for att vara begrinsat eller ensidigt. Det som ir orealistiskt pa global niva
behover dirfor inte vara det i Europa. Det fortjinar att upprepas att grunden
for optimistisk internationalism 4r en teori som ter sig plausibel dven om den
bara har begrinsat vetenskapligt stod; det 4r litt att se styrkan i en del skeptis-
ka invindningar, men dessa invindningar har mindre tyngd 4n eljest under de
forhllanden som rader eller 4r inom rickhall i Europa.

Hir giller det emellertid att vara klar 6ver vilket Europa det 4r friga om.
Mycket har sagts om EU som fredsorganisation, men EU kan vara en fredsor-
ganisation i minst tvd meningar. Den fred som avses kan vara den mellan EU-
linderna; jag har just hivdat att det finns skl for uppfattningen att mer eller
mindre evig fred dr sikrad i en grupp av demokratier, om integrationen blir s3
djup och bred som fallet 4r eller hiller pd att bli inom EU. Nir det giller EU:s
roll f6r freden i det $vriga Europa férhéller det sig annorlunda: Bosnien var det
forsta provet, erfarenheterna ir blandade, EU:s mojligheter att spela en roll
kommer i nigon mén att forbittrats som féljd av den senaste regeringskonfe-
rensen, forutsittningarna for att EU skall komma att spela en roll som euro-
peisk fredsfaktor 4r inte déliga — men detta 4r nigot annat, ndgot mindre revo-
lutionerande 4n den fred som héller pa atc sikerstillas inom unionen. Om
optimistens andra tes ir giltig, avgdr EU:s utvidgning mellan vilka linder den
eviga freden kommer att rida.

Genomférbarheten

Den internationalism man brukat foresprika har varit forsiktig: staterna skall
snirjas in 1 ett nitverk av regler och institutioner men de skall inte avskaffas



utan forbli sjilvstindiga i det visentliga; virldsfederalisterna har aldrig varit
minga. For att med internationalistiska medel gora definitivt slut pd krigen
torde emellertid krivas att staternas sjilvstindighet utmanas pé allvar. Detta
mi vara omdjligt pd global nivd: regionalt kan det vara annorlunda.
Optimisten hdvdar att just detta 4r pa géng i Europa: dir ir malet inom syn-
hall, dir pagér fredsbyggnad av radikalt slag, dir bérjar de gemensamma insti-
tutionerna bli starka, dir vixer de nationella samhillena ihop, dir férlorar
statsgrinserna sin betydelse.

Skeptiker invinder att detta 4r en synvilla. Den europeiska integrationen ir
och férblir en friga om nationalstater, siger de. EU ir en produkt av nationel-
la intressen, inte av internationalistiska idéer. Integrationen kommer inte att
utvecklas lingre 4n regeringarna och folken tilliter, och vad de tilldter bestims
av deras omsorg om det nationella intresset, den nationella identiteten, det
nationella oberoendet. Synpunkten 4r vanlig i Europaforskningen: Alan
Milward, Andrew Moravesik och inte minst nestorn Stanley Hoffmann har
ansett sig kunna dra slutsatsen att det som giller 4r det nationella och att det
sd kommer att forbli, kort sagt, att ingenting ir i grunden nytt under solen ens
i den europeiska unionen.

[ aktuell politisk filosofi finns en parallell riktning, vilken skulle kuinna kal-
las nynationalistisk. Skrifter har bérjat komma som vill visa att det nationella
kan forsvaras pa respektabla grunder. Nationalstaten ir en nodvindig forut-
sdttning for demokrati och vilfirdssamhille, hivdar forfattare som David Mil-
ler i Storbritannien och @yvind Dsterud i Norge. Endast inom nationalstaten
finns tillricklig grund for solidaritet med andra och lojalitet mot det gemen-
samma, hivdar de. S3 ir det och s forblir det, menar de, dirfor att minniskor-
na fister avgorande vike vid det nationella; de flesta, skriver Miller, 4r s& djupt
fista vid sin nedirvda nationella identitet att denna inte kan utpldnas; de vill
inte vara utan det rika kulturarv de fir genom att dllhéra en nation; de soker
kontinuitet mellan sitt eget liv och forfidernas. Underférstitt: 1ingtgiende
europeisk integration ir bide normativt diskutabel och empiriskt omégjlig.

Jag kan inte tycka annat 4n att évertygelsen om den radikala forindringens
omdjlighet bygger pa en orimligt enkel forestillning om den europeiska poli-
tikens drivkrafter.

Vi kan forst konstatera att internationalistisk retorik varit vanlig under hela
integrationsprocessen, alltifrin bildandet av Kol- och stalunionen pa 1950-talet
till diskussionen om en ny europeisk "arkitektur” pa 1990-talet. En gemenskap
“frin Ostersjon i norr till Uralbergen i oster” skulle “gora slut pa drhundraden
av misstro, misstinksamhet och krig” och skulle "sikra en varaktig fred dver
hela var kontinent” — si uttryckte sig t.o.m. den brittiske premidrministern
John Major nir EU bildades. Det ir allefér cyniskt att avfirda allt det som
under decennier sagts i samma anda av foretridare fot skilda europeiska linder
och ideologier som tomt prat.

Dirmed inte sagt att internationalistisk idealism 4r den avgérande faktorn.
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Milward, Moravcsik och Hoffmann har sikert ritt nir de hivdar att drivkraf-
terna frimst hinfor sig till det nationella. Av detta foljer emellertid inte att
resultatet ir domt att bli endast forsiktigt internationalistisk.

Den frimsta drivkraften bakom den europeiska integrationen ir férmodli-
gen nigot si vardagligt som pragmatisk problemldsning. Ging pa ging upp-
stir nationella problem som regeringarna finner majliga att l6sa endast pd
europeisk nivd — i friga om ekonomin, jordbruket, miljon, listan ir ldng. At
europeiskt samarbete ir till for att 6ka de nationella regeringarnas mojligheter
att 16sa nationella problem ir Milwards tes. Detta innebir inte att djupgdende
integration dr utesluten. Inneborden ir snarare atc vigen dit tas i smi steg. Att
varje enskild dtgird har till syfte att 16sa ett begrinsat problem utesluter inte att
summan pa sikt blir radikalt internationalistisk. Uttrycket oavsiktlig interna-
tionalism ligger nira tll hands.

Det i integrationslitteraturen vilkinda begreppet “spill-over” hér hemma i
detta sammanhang. Begreppet lanserades for fyra decennier sedan av en av in-
tegrationsforskningens pionjirer, Ernest Haas, i en analys av Kol- och stdlunio-
nen. Haas sig en tendens till att eliternas attityder till fortsatt integration blev
mera positiva som f6ljd av den tidigare integrationen; det var detta han kalla-
de “spill-over”. Om man har sagt A stirks skilen att siga B; samarbete pi ett
omrédde stimulerar samarbete pd ett annat; politikens internationalisering har
en tendens att vara sjilvforstirkande. Inte s3 att den rullar pd som en maskin;
politik 4r aldrig automatisk. Men vil si att minniskors forestillningar om vilka
problem de har, vilka 18sningar som star till buds och vilka partners som finns
att samverka med pédverkas av vad som tidigare har hiint i ett samarbetsfsrhil-
lande. Det ena ger det andra och den eventuellt oavsiktliga internationalismen
fir extra skjuts.

Men inte nog med detta. Overvigandena bakom den accelererande inte-
grationen i Furopa kan till nigon del gott kallas nationalistiska. Det ir i och
for sig uppenbart att minga i omsorgen om den egna nationen — dess sirskil-
da identitet, dess sjilvstindighet, dess internationella stillning — sett ett avgo-
rande skil mot fordjupad europeisk integration. Det dr emellertid lika uppen-
bart att andra i just denna omsorg funnit att férdjupad integration 4r nédvin-
dig. For att sla vakt om det visentliga i vir nationella identitet, for att behilla
dtminstone ndgon mojlighet att kontrollera vér situation, fér att hindra stor-
makrerna att ta éver alltsammans, for att kunna bjuda USA och Japan stingen
méste vi g& samman, poola vira resurser, 6ka dverstatligheten — synsittet ir vil-
kint 6ver hela EU. Nationalistisk internationalism — internationalistisk férin-
dring fér nationens skull — ar inte nigon dilig benimning. Den ir en paradox
i meningen att det som ir skenbart motsigelsefullt i sjilva verket 4r rimligt.
Nationalistisk internationalism ir en viktig sak i dagens Europa.

Inte s4 att den europeiska integrationen med sikerhet kommer att foreg «ll
dess en federation ersatt de enskilda staterna. Men vil s att ingenting kan ute-
slutas. Det dr inte bara méjligt utan vanligt i europeisk politik att {6resprika



forindring av internationalistisk typ pd nationella, for att inte siga nationalis-
tiska, grunder. Av att minniskor fister vikt vid det nationella féljer ingenting
bestimt om integration eller disintegration. En sddan som David Miller under-
skattar tvetydigheten i begreppet "nationell sjilvstindighet” och dirmed for-
knippade begrepp som "nationell identitet” och ”demokrati” i dagens interna-
tionaliserade Europa. Ingenting ir givet. Allt hinger pd de politiska val som
kommer att géras framéver. Dessa val 4r tredubbelt ofrutsigbara: till f5ljd av
den 6kande mangtydigheten i férhéllandet mellan nationalism och internatio-
nalism, pa grund av den oenighet som rider i dessa frigor inom manga EU-
linder, och med tanke p det férhillandet att EU-linderna skiljer sig drama-
tiskt frdn varandra nir det giller synen p4 det nationella.

Det sista 4r inte det minst viktiga. Man behéver inte g& lingre 4n till de
dterkommande opinionsunderéskningar som utfors i EU-linderna for att kon-
statera hur olika man ser p4 dessa ting i linder som Belgien, Irland, Tyskland,
Sverige. Det tycks som om det i detta hinseende finns djupgiende skillnader i
politisk kultur t.o.m. mellan s4 likartade linder som medlemmarna i EU. Det
enda som ir sikert 4r att man bér undvika att uttala sig generellt och tvirsi-
kert om minniskornas uppslutning kring det nationella och vad denna upp-
slutning betyder f6r méjligheten till evig fred i Europa.

Alltsa: medan optimistens forsta tes, den om 1900-talet, knappast 4r hallbar,
dr héllbarheten av den andra tesen, den om den europeiska integrationen, en
oppen friga. Det ir inte sikert att optimisten fir ritt. Men det dr méjligt.

Den demokratiska freden

En siregen balett har dansats nir det giller synen pa férhillandet mellan demo-
krati och fred. Meningsmotsittningen gillde linge om demokrati var en freds-
chans eller en sikerhetsrisk. A ena sidan: eftersom folken fick betala priset for
de styrandes spel, borde folkligt inflytande betyda fred. A andra sidan: efrersom
folkopinioner var forenklade och kinslosamma, tjinade freden p4 en av demo-
krati ostérd diplomati. Férsta virldskriget sigs allmint som ett nederlag for
den senare stdindpunkten, och fredsuppgérelsen efter kriget var en seger fér den
forra. Det som sedan hinde, med Mussolini, Hitler och den japanska diktatu-
ren, kom att framstd som en bekriftelse pd att demokrati stod for fred och dik-
tatur for krig. En klassisk pacifistisk stdindpunkt blev allmint vedertagen i vist-
linderna. :

Diskussionen indrade emellertid karakedr under det kalla kriget. Att sitta
demokrati framfor diktatur kom i vissa kretsar att ses som en del av detta kalla
krig; att verka for demokrati var att gjuta olja pé elden; freden férutsatte sam-
existens mellan demokrati och diktatur. Ja, inte bara revolutionirer utan dven
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pacifister bérjade hidvda att det var demokratin och inte diktaturen som hota-
de freden; socialistisk revolution, inte demokratisk statsbyggnad, var vigen till
fred — till en fred som var “positiv” och inte bara “negativ’, med fredsgurun
Johan Galtungs uttryckssitt. Fore 1914 hade en demokratisk fredsvinster stitt
mot en odemokratisk hoger. P4 1970-talet blev det nistan tvirtom.

Det ir ett uttryck for forskningens kinslighet for det politiskt korrekta att
forhallandet mellan fred och demokrati blev foremil for mera omfattande sys-
tematisk undersdkning forst nir det kalla kriget nidrmade sig sitt slut. Nagra i
och for sig betydelsefulla studier publicerades pa 1980-talet, men genombrot-
tet kom f6rst sedan den akademiska vinstern lagt om kursen. Den energi som
tidigare lagts ner pd att forsoka visa att avskrickning 4r alltfor riskabel och att
rustningar endast leder till krig kanaliserades nu éver dll forskning med
utgdngspunkt i en ildre tids fredsidéer. Resultatet blev en flod av bocker och
artiklar om det som kom atrt kallas den demokratiska freden.

"Vid det hir laget har forhillandet mellan statsform och fred kartlagts med
omfattande, systematisk forskning som utsatts for kritisk granskning i en ling-
varig vetenskaplig diskussion. Detta ir inte lingre en ideologisk trosfriga. Man
kan méta skeptiker med rétter bide inom den f.d. fredsvinstern och den f.d.
sikerhetshogern men fér min del finner jag, liksom ménga andra, beldggen for
tesen att demokratier inte bekrigar varandra vara s starka som rimligen kan
begiras. Det har visats att detta samband inte kan forklaras med att demokra-
tierna haft en jimférelsevis hog vilstdndsnivd eller av att de haft gemensamma
fiender; det tycks som om det verkligen dr demokratin i sig som ir orsak till
den demokratiska freden. S4 lingt har optimistens tredje tes — demokratins
seger 1 Europa biddar for siker fred pd 2000-talet - gott stod.

Av de argument som likvil finns f6r en mera skeptisk bedémning ir ett
bagatellartat: det ir inte helt sikert att det aldrig férekommit krig mellan
demokratier, det kan finnas undantag frén regeln att demokratier inte bekrigar
varandra. Detta sammanhinger med vad man viljer att mena med demokrati
och med krig, ndgot som det inte dr virt att tvista om eftersom eventuella
undantag inte férindrar huvudsaken: tesen om den demokratiska freden har
ett starkare stéd 4dn det mesta av generell natur som hivdats om internationel-
la relationer.

Ectt p4 site sdte mera djupsinnigt argument for skepsis ér att historien ir en
sak och framtiden en annan. Historien upprepar sig inte, den &terkommer
aldrig. I gir dr en sak, i morgon en annan. Ingen kan garantera att det som gill-
de i gir ocksd kommer att gilla 1 morgon S4 sant som det ir sagt. Vi kan inte
vara sikra pd ndgonting. Men vem hivdar att framtiden 4r s till den grad ovet-
bar att det 4r meningslost att préva antaganden om det framtida genom att
undersoka det forflutna?

Viktigare 4r pipekandet att den demokratiska freden ir just en fred mellan
demokratier. Den ir inte en fred mellan demokratier och icke-demokratier:
demokratier har ofta fort krig mot icke-demokratier, och inte bara i sjilvfér-



svar. Den ir inte heller en fred inom demokratier: det diskussionen har gillt 4r
krig och fred mellan stater, inte inom dem. Det senare ir en viktig sak efter-
som det inomstatliga valdet i dag ir ett vil s allvarligt problem som det mel-
lanstatliga, inte bara globalt utan ocksd i Europa. Nog finns det skil fér anta-
gandet att inomnationella konflikter ir littare att hantera fredligt i en demo-
krati 4n 1 en icke-demokrati, men 1 detta fall finns ivgonenfallande motexem-
pel. Denna hypotes ir inte lika évertygande belagd som den om den mellan-
statliga freden.

Aterstar emellertid det visentliga problemet med tesen om den demokratis-
ka freden: svirigheten att avgdra varfor demokratier inte bekrigar varandra. Az
det forhéller sig s& kan anses fastslaget; vad det 4r hos det demokratiska stats-
skicket som 4r grunden for den demokratiska freden ir allt annat 4n uppen-
bart. Detta gor det svirt att bedéma hur stark fortréstan vi kan kinna infor
2000-talet.

Den klassiska idén ir redan antydd: demokrati ger fred eftersom fred ir i
folkflertalets intresse. Som Kant skrev i Om den eviga freden: for statséverhu-
vudet 4r krig en enkel sak, han riskerar inte sina banketter, jakter, lustslott och
hovfester; om medborgarna fir bestimma, tvekar de diremot infér nigot for
dem si dventyrligt som krig. Eller som en pacifistisk medlem av det brittiska
underhuset uttryckte det 4r 1915: demokratin 4r antimilitaristisk eftersom fol-
ket inte ser nigon fordel med krig; en stat blir militaristisk i den utstrickning
den kan “eliminera det demokratiska elementet”. Eller for att citera en statsve-
tare av idag: demokrati kinnetecknas av maktdelning och offentlighet, och
dirfor dr det inte litt for demokratiernas ledare att f med sig sina linder ut i
ndgot sddant som krig.

Svérigheten 4r att fi denna idé att g ihop med forhallandet att dven demo-
kratier har gatt ut i krig. Det speciella dr inte att de har levat i fred utan ate de
har levat i fred med varandra. Idén gir inte heller ihop med det vilkinda for-
hallandet att den demokratiska pluralismen och 6ppenheten i de flesta linder
dr mindre i utrikes- och sikerhetspolitiken 4n eljest.

Det har foreslagits att det som har betydelse inte 4r den demokratiska struk-
turen utan den demokratiska ideologin; uttrycket “demokratins etos” har
anvints. Demokrati birs upp av normer om respekt for oliktinkande, om tole-
rans och om moderation, enligt detta resonemang, och demokrater vintar sig
att dessa normer 4ven skall gilla f6r umginget demokratier emellan. Det finns,
som det har uttryckts, en transnationell demokratisk kultur, och det 4r den
som ir grunden for den demokratiska freden. Demokratins etos skirper sam-
tidigt demokratiernas férhéllande till icke-demokratierna; pragmatisk realpoli-
tik ligger bittre till for icke-demokratier dn for demokratier; “fellow liberals
benefit from a presumtion of amity; nonliberals suffer from a presumtion of
enmity”, som Michael Doyle uttryckt det i en ofta citerad passus.

Ocksé denna tanke ir emellertid problematisk. Kan man verkligen forut-
sitta att en hdg grad av respekt for oliktinkande, tolerans och moderation 4r
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utmirkande for alla stater i vilka den politiska strukturen tillgodoser demokra-
tiska grundkrav? Kan man i sa fall utga frin att beslutsfattare och folkopinion
i alla dessa linder anser respekt, tolerans och moderation béra gilla dven i for-
héllande till andra sidana linder, men diremot inte i forhillande till omvirl-
den i 6vrigt? Jag kan inte motsté frestelsen att erinra om den undersékning frén
4r 1973, enligt vilken balansen i svensk opinion mellan dem som ansdg att lan-
det i friga medverkade dll att bevara virldsfreden respektive utgjorde ett hot
mot denna var -6 for det demokratiska USA, +13 for Chrusjtjovs Sovjetunion
och +31 f6r Maos Kina. Det dr svért att i detta se ett stdd fér hypotesen om
demokraters syn pd demokratier och icke-demokratier.

Forsok har gjorts att prova betydelsen av struktur respektive etos for den
demokratiska freden. Bdda hypoteserna har befunnits ha stéd i det material
som finns, men stodet ér starkare nir det giller den ideologiska hypotesen in
i friga om den strukturella. Detta har betydelse f6r tesen om evig fred i Europa.
Det demokratiska statsskicket saknar, som ménga ginger pipekats, historiska
rotter i nidstan hela Europa 6ster om nuvarande EU; den tjeckiska republiken
ir undantaget, inte regeln. Inte nog med att det kommer att ta sin tid att bygga
upp stabil demokrati i alla dessa linder, inte minst i det for freden avgdrande
Ryssland — om det dr demokratins etos som giller snarare 4n dess strukeur,
krivs dessutom en genomgripande, ja revolutionerande férindring av den poli-
tiska kulturen, av sjilva mentaliteten i manga av dessa linder, innan freden i
Europa kan anses sikrad.

Detta behover emellertid inte vara hela saken. Utmirkande for relationerna
mellan demokratier 4r inte bara sympati och respekt byggd pa virdegemenskap
utan ocksd en Sppenhet som gett sirskilda forutsiteningar for framgingsrik
internationalism. Hir dterkommer det internationalistiska programmet med
dess strivan att tvinna ett titr nitverk av institutioner och samarbetsrelationer.
Jag har tidigare hivdart att demokrati kan vara en f6rutsittning for att interna-
tionalistiskt fredsbyggande skall krénas med framgéng. Det 4r méjligt atc det
omvinda ocksd giller: internationalistiskt fredsbyggande ir en forutsittning
for att demokrati skall leda till siker fred.

Sammanfattningsvis: tesen att demokratins seger slutligt kommer att 18sa
fredens problem i Europa har stéd av en betydande empirisk evidens. Alla de
som hivdar att vi for fredens skull bor stirka de demokratiska krafterna i de
tidigare kommunistlinderna har goda skil for sin uppfattning. Anda finns obe-
svarade frigor. En dr om det ir tillrickligt ate demokratins former etableras
over hela Europa eller om det dr nddvindigt att de tidigare icke-demokratier-
nas politiska kulturer, ja den i dessa linder etablerade synen pa minskliga rela-
tioner, forindras; det férra har skett eller pagar, det senare kan ta lang tid och
har osikra utsikter. En annan 4r om demokrati 4r en dillricklig forutsittning
for fred eller om det dven krivs djupgiende integration demokratierna emel-
lan; i det forra fallet kan var fortrdstan gilla Europa frin Vancouver till Vladi-
vostok, i det senare fallet dterkommer frigan om EU:s utvidgning.



Den uppseendevackande ovissheten

Bara den perspektivlosa konsumenten av dagsaktuella hotfullheter kan ha und-
gatt att fista sig vid vilken positiv forindring liget i Europa har undergitt
sedan 1980-talet. Nedrustning pagér, garden sinks, ingen tror pd storkrig. Det
man kan diskutera dr om vi befinner oss vid en historisk vindpunkt eller i en
tillfillig paus.

Jag har granskat argumenten f6r det forra. Min huvudsakliga slutsats 4r att
ingen bestimd slutsats kan dras. Det 4r mgjligt att ndgot som liknar den eviga
freden ligger inom rickhill i Europa — sirskilt inom EU, men kanske ocksd i
Europa i en vidare mening. Det ir emellertid ocksd mdjligt att historien s3
smaningom &terkommer. Vi behover knappast tveka om betydelsen for freden
och sikerheten av en férdjupning och inte minst en utvidgning av EU, ett full-
foljande av NATO:s omvandling, stirkta relationer av alla slag mellan EU och
Europa utanfér EU och befistandet av demokratin i &st. Vad vi inte kan veta
4r om det finns méjlighet att med sddana medel gora freden i Europa helt siker
for manga generationer framit.

Denna ovisshet ir i sjilva verket revolutionerande. Konflikter, maktkamp,
rustningar och krig har kinnetecknat den internationella politiken s linge
man har kunnat tala om en sidan. Innebérden i den s.k. realistiska synen pé
internationell politik ir att detta 4r oundvikligt. Mot bakgrund av det som kan
sigas om misslyckandena i Bosnien, de nya konfliktkillorna, segdragningen
kring EU:s utvidgning, motstindet inom en del EU-linder mot en férdjup-
ning av EU-samarbetet, ovissheten nir det giller Ryssland, det problematiska
med att NATO flyttas 8sterut m.m. — mot bakgrund av allt det som tyder pd
att det mesta kommer att férbli sig like, alldeles som “realisterna” siger — 4r det
visentligt, ja uppseendevickande, att det finns plausibla argument 4ven f6r
motsatsen.

Det de som resonerat i Kants anda har rekommenderat 4r politiska institu-
tioner starka nog att lindra motsittningarna och hélla dem i schack, och star-
ka nog att dverleva de pafrestningar de kommer att utsittas f6r. Det dessa s.k.
idealister har ifrigasatt ir inte i forsta hand “realismens” beskrivning av den
internationella politiken som dominerad av maktkamp och krigshot utan sna-
rare tesen att ingenting kan gdras &t detta. Minniskan behover inte foga sig i
sitt 8de, har de hivdat; det stdr i vir make att bygga de politiska institutioner
som behovs.

Infor 2000-talet finns till sist mgjligheten av ett Europa priglat av stabil
demokrati och unik integration. Om visionen blir verklighet, sitts den idealis-
tiska eller, som den ocks3 kallas, institutionalistiska tesen for forsta gdngen pa
allvarligt prov. Den skulle kunna bestd provet. Tvé hundra ar efter Kant 4r det
befogat att rikna med méjligheten av ett Europa av ett slag som aldrig tidiga-
re férekommit. En from férhoppning har blivit en reell méjlighet.

Detta dr mirkligt nog.
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Amsterdamférdraget — utformning,
betydelse och flexibel integration

av Ulf Bernitz

De grundliggande férdrag, pd vilka EU idr uppbyggt, reviderades och kom-
pletterades pa viktiga punkter genom en regeringskonferens mellan EU:s med-
lemsstater under hollindskt ordférandeskap i juni 1997 i Amsterdam.
Resultatet har formellt sete blivit ett nyte EU-férdrag att ligga till de tidigare
existerande — Amsterdamfordrager. | sak dr emellertid den nya Amsterdamtexten
avsedd att infogas i de redan befintliga fordragen om Europeiska unionen (EU-
fordraget eller Maastrichtfordrager) och Europeiska gemenskapen (EG-fordra-
get eller Romfordrages).

Amsterdamférdraget blev hogtidligen undertecknat efter olika formella jus-
teringar 2 oktober 1997 och skall nu godkinnas av parlamenten i samtliga med-
lemsldnder. Det fordras att alla EU-stater ratificerar fordraget for ate det skall
kunna trida i kraft. Hur ling tid detta kriver 4r svirt att exakt siga.
Erfarenheterna av ratifikationsprocessen i friga om Maastrichtfrdraget frin
1992 var ju dramatiska. Den negativa utgdngen av den forsta danska folkom-
rostningen blev signalen il en kritisk granskning av férdraget pA manga hall.
I Frankrike blev fordraget godtaget vid en folkomréstning med mycket knapp
majoritet, i Storbritannien kunde det endast med svirighet baxas genom
underhuset och i Tyskland forsenades ratifikationen genom att tyska medbor-
gare utnyttjade sin rice till forfactningsbesvir dll forfattningsdomstolen. Dess
utslag utmynnade visserligen i slutsatsen att en ratifikation var férenlig med
den tyska grundlagen, men férfattningsdomstolen stillde samtidigt upp vikti-
ga begrinsningar f6r méjligheterna till fortsatt verféring av kompetens frin
Tyskland till EU och markerade behovet av ett fullgott fri- och rittighetsskydd
for medborgarna i EU. I Danmark godtogs som bekant Maastrichtférdraget i
en andra folkomréstning, sedan landet uppndtt vissa fortydliganden i en sir-
skild forhandling (Edinburghdverenskommelsen).

Ratifikationen av Amsterdamférdraget kommer antagligen att g8 ldttare. Ett
grundliggande skil till detta borde vara att fordraget inte innehdller lika
genomgripande nyheter som Maastrichtférdraget, som ju bla. innefattade en
bindande reglering av tillkomsten av den ekonomiska och monetira unionen
(EMU). Amsterdamfordraget har ocksd forberetts under betydlige storre
oppenhet in fallet var med Maastrichtfordraget. Regeringsexperternas fordrags-
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utkast offentliggjordes och i Sverige forbereddes utarbetander av de svenska
stindpunkterna bl.a. genom det omfattande utrednings- och informationsar-
bete som utférdes inom ramen for EU 96-kommittén. Amsterdamférdraget
kommer dock art g3 till folkomrostning i vart fall i Danmark, si en viss osi-
kerhet féreligger om ratifikationsprocessens férlopp.

Vid regeringskonferensens slut var bedomningen i kvalificerade media av
det uppnidda resultatet till stor del negativ. Statsledningarna kritiserades for
att man inte hade lyckats 16sa huvudproblemet att dstadkomma nédvindiga
forindringar i beslutsprocessen och i balansen mellan stora och mindre EU-
linder infor EU:s utvidgning mot Central- och Osteuropa. Detta ir givetvis en
svaghet, men det dr forstieligr att medlemslinderna inte ville binda sig pa
denna punkt innan man sett resultatet av utvidgningsférhandlingarna. Det var
i juni 1997 oklart och 4r det delvis fortfarande efter vilken tidtabell dessa for-
handlingar skall féras och nir de forsta central- och dsteuropeiska linderna kan
komma att gora sitt intride som medlemmar i EU. For Sveriges del innebir
med storsta sannolikhet kommande férindringar i form av férskjutning i rela-
tiv roststyrka och Skad anvindning av beslut med kvalificerad majoritet i
ministerridet en viss forsvagning av vira nuvarande positioner. Detta fir dock
stillas mot de férdelar dstutvidgningen kan medfora for Sverige i form av skad
politisk stabilitet i Europa och éppnande av nya intressanta marknader m.m.
Det dr mot den bakgrunden naturligt att man frin svensk sida varit aterhill-
sam med att slippa sina positioner for tidigt. Liknande tveksamhet har funnits
pa andra hill.

Den forestdende Ostutvidgningen dterspeglas dock pd flera punkter i
Amsterdamfordraget. I huvudsak som en forberedelse infér denna innehiller
den nya férdragstexten formuleringar som mer explicit 4n tidigare markerar de
demokratiska principerna. Det slas fast tydligare 4n tidigare att unionen byg-
ger pd de fér medlemsstaterna gemensamma principerna om frihet, demokra-
ti, respekt f6r de minskliga rittigheterna och grundliggande friheterna samt pé
rittsstatsprincipen. Ett land som ansoker om medlemskap i EU maste uppfyl-
la dessa villkor f6r att kunna bli medlem.

En viktig nyhet 4r att ministerrddet ges mojlighet att besluta att en med-
lemsstat som ridet enhilligt funnit begd allvarliga och upprepade brott mot de
nimnda demokrati- och rittsstatsprinciperna, tillfalligt kan fa vissa av sina rit-
tigheter upphivda, sisom att fa rostricten i ridet suspenderad. Réidet, sam-
mansatt av stats- och regeringschefer, kan fatta ett sddant beslut med kvalifice-
rad majoritet. Dessutom fordras Europaparlamentets samtycke. Den berdrda
medlemsstaten f6rblir trots indragningen bunden av alla sina skyldigheter som
EU-medlem. Vi stir hir infor en kraftfull politisk patryckningsitgird, som i
forsta hand 4r avsedd att verka avskrickande och som forhoppningsvis aldrig
skall behova tas i bruk. EG-domstolen har inte givits befogenhet att éverprova
ett beslut i rddet om indragning av en medlemsstats rittigheter.

Regeringskonferensen lit till fordraget vidare foga ett sirskilt protokoll om



institutionerna med tanke pd &stutvidgningen. Dir sigs att fr.o.m. den forsta
utvidgningen skall kommissionen bara bestd av en person fran varje medlems-
stat, forutsatt att alla staterna kan enas om en ny vigning av résterna i rddet. (I
nuliget har de fem stdrsta medlemsstaterna tvd kommissionirer). Vidare slds
fast att en ny regeringskonferens skall sammankallas innan antalet medlemmar
i unionen &verstiger tjugo fér att grundligt se 6ver kommissionens samman-
sittning och institutionernas funktion.

I friga om Europaparlamentet kunde man dock enas om att redan nu sld
fast ett fordragsfist tak for parlamentets stdrsta framtida storlek, nimligen 700
ledamoter (nuvarande antal 626 ledaméter). Detta innebir att de nuvarande
medlemsstaterna, och alltsd dven Sverige, fir rikna med en viss minskning av
antalet ledaméter i Europaparlamentet varefter nya medlemsstater tillkommer.

Man ser framfor sig ett scenario med rullande” regeringskonferenser.
Beslutet att sammankalla den regeringskonferens for fordragsrevision, som nu
lett till Amsterdamfordraget, triffades vid tillkomsten av Maastrichtférdraget
och skrevs in i detta; nirmast till fljd av missndje frén vissa medlemslinders
sida med att man inte hade nétt lingt nog i Maastricht. En ny regeringskonfe-
rens kommer att fi l6sa de stora frigor om beslutsprocessen i institutionerna
som medlemsstaternas regeringschefer inte klarade av i Amsterdam.

Ett annat skil till den negativa bedémning av Amsterdamfordraget, som
ménga gjort, torde vara att det till skillnad frén tidigare tillkomna EU-férdrag
och fordragsrevisioner inte bygger p& négra stora visioner, som kommer till ut-
tryck i nya ldngtgdende europasamarbetsprojekt med fastlagda, bindande tidta-
beller. P4 sddana visioner byggde inte bara det ursprungliga Romfordraget 1957
utan ocksd den europeiska enhetsakten 1986 med dess tidtabell for genomforan-
det av den inre marknaden till 1992 och Maastrichtférdraget 1992 med dess
noga utmejslade regler och tidsangivelser f6r genomférandet av den ekonomi-
ska och monetira unionen. Amsterdamfordraget hade kunnat bli en liknande
milstolpe, om diri hade inkluderats principerna fér éstutvidgningen med dir-
till knutna institutionella férindringar — ndgot som ménga hade hoppats pa.

Sédant det foreligger karakteriseras Amsterdamférdraget av en mer pragma-
tisk inriktning pa att tillgodose uppkomna behov av férdjupat eller forrydligat
EU-samarbete pa minga skilda filt. Till stdrsta delen ir det friga om steg av i
och fér sig begrinsad rickvidd pa redan etablerade omriden f6r EU-samarbe-
te. Det 4r emellertid manga olika sakomriden som fordraget beror och dirige-
nom blir dess samlade betydelse f6r EU:s vidareutveckling ganska stort.

Ett karakteristiskt drag ir Amsterdamférdragets i vid mening sociala profil.
Det behandlar inte alls tullunionen, den inre marknaden, rorelsefriheten for
varor, tjanster och kapital eller konkurrensreglerna. Hir ligger det redan eta-
blerade regelsystemet fast. I och for sig saknas inte vissa revisionsbehov pa de
nu nimnda omridena, men vid regeringskonferensen var man besluten att inte
slippa fram ndgra férdragsindringar relaterade till regelsystemet for forverkli-
gandet av valutaunionen. Eftersom denna innebir en oerhért visentlig f6rind-
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ring av grundvalarna for den gemensamma inre marknadens funktion, 4r det
naturligt att mindre, inre marknads-relaterade fragor om fordragsrevision forts
4t sidan. Diremot innehdller Amsterdamf6rdraget ett stort avsnitt med rubri-
ken "Unionen och medborgaren” som behandlar socialt relaterade frigor. Hit
hér samordnad EU-strategi f6r hog sysselsittningsniva, socialpolitiska frigor,
miljoskydd, folkhilsa och konsumentskydd samt forstirkta fordragsmissiga
markeringar av forbud mot diskriminering av enskilda och av jimstilldheten
mellan kénen.

Det samlade resultatet av dessa forindringar dr att EU:s fordragsverk, sett
som helhet, i fortsittningen kommer att uttrycka en stdrre balans in tidigare
mellan & ena sidan de, fortsatt grundliggande, handels- och konkurrenspoli-
tiskt orienterade delarna som behandlar den inre marknaden i vid mening och
EMU och 4 andra sidan ansvaret pd unionsnivd fér frigor som rér socialpoli-
tik, miljoskydd, individers rittsskydd m.m. Man kan uttrycka saken sé att till-
komsten av Amsterdamférdraget forstirke det sociala draget i det ekonomiska
system, grundat pd marknadsekonomi, varpd EU bygger och dirigenom tydli-
gare markerar att EU utgér en social marknadsekonomi. EU utgdr numera en
sammanslutning som omfattar mycket mer in en gemensam marknad. Det
nya regelverket pd det sociala omridet har dock i huvudsak inte karaktiren av
klara, i medlemsstaterna gillande rittsregler utan 4r frimst inriktat p ace klar-
gora EU:s kompetensomréde och ange principer for en kommande vidareut-
veckling.

Det ir ocks3 betydelsefullt att notera vad Amsterdamférdraget inte innefat-
tar. Inga medlemsstater nddde framging med forsok atc begrinsa EU:s kom-
petens i ndgot hinseende eller férsvaga EU-institutionernas stillning. Det kom
t.ex. inte ut ndgot ur de forslag som drevs av den tidigare brittiska regeringen
att i olika hinseenden vingklippa EG-domstolen och ge rddet méjlighet till ett
slags politisk kontroll av dess beslut. Forslagen fick ett kallsinnigt bemétande i
ovriga EU-linder och frinfslls av den nya labourregeringen kort fére rege-
ringskonferensen. Tvirtom har EG-domstolen gétt stirke ur regeringskonfe-
rensen genom att den fite sitt jurisdiktionsomrdde vidgat inom den tidigare
tredje pelaren.

Infor tillkomsten av Amsterdamférdraget hade man ambitionen artt 4stad-
komma en férenkling och konsolidering av EU:s fordragstexter, som otvivel-
aktigt kinnetecknas av en viss odverskddlighet. En mycket kvalificerad expert-
grupp lade ned stort arbete pa detta, bl.a. genom férslag om utrensning av for-
ildrade bestimmelser. Det visade sig dock infor konferensen att vissa med-
lemsstater inte vigade medverka till en sddan revision. Det nya konsoliderade
fordraget skulle nimligen ha behévt ratificeras i sin helhet av medlemsstaterna,
dven till den del det hade varit friga om sakligt sett oférindrade bestimmelser.
Detta kunde ha gjort det mojligt for politiker att agera i medlemsstaternas par-
Jament fér att s6ka riva upp redan beslutade och gillande fordragsbestimmel-
ser. Samtidigt ansdgs det nedlagda arbetet mycket virdefullt.



Slutresultatet har blivit att ridet offentliggjort de férenklade och konsolide-
rade fordragstexterna utan att dessa skall gilla formellt. I praktiken torde dock
dessa nya texter bli de allmint anvinda, eftersom de blir mycket dverskédliga-
re. De innefattar en nirmast total omnumrering av artiklarna i bide fordraget
om Europeiska unionen och om Europeiska gemenskapen, framfor allt for att
komma ifrdn ordningen med alla, &ver &ren tillkomna artiklar med bokstavs-
beteckning, typ art 100a och 130r. Nackdelen ir att alla som ir vana att arbeta
med fordragsartiklarna nédgas ldra sig en helt ny artikelnumrering. Fordelen 4r
att det frén manga hall framférda 6nskemélet om en samlad konstitution for
EU kan sigas ha forverkligats.

Hir finns inte utrymme att g in pd ens huvuddelen av de nyheter som
ryms i Amsterdamférdraget. Den fortsatta framstillningen si disponerad att
den forst mera oversiktligt behandlar ett urval av intressanta forindringar och
direfter gir nirmare in pa tvd centrala aspekter, det utvidgade utrikespolitiska
samarbetet och den helt nya ram som fordraget ger for ett fordjupat, s.k. nir-
mare samarbete mellan vissa medlemslinder, dir andra medlemsstater stér
utanfor, i vart fall tills vidare. Dessa bestimmelser om s.k. flexibel integration
kan komma att f4 stor betydelse frén svensk synpunkt och har hittills knappast
givits den uppmirksamhet som de fortjinar.

Centrala nyheter

Férdjupning av subsidiaritetsprincipen

Subsidiaritetsprincipen ir vilkind i EU-debatten och blev fordragsfist genom
Maastrichtférdraget. Den bygger pd tanken att man inom EU kan urskilja
olika nivder, dir besluten kan fattas, och att besluten inte skall fattas pd hogre
nivd in nédvindigt. I huvudsak kan man urskilja tre nivier, EU-nivén, med-
lemsstatsnivdn och regional nivi. Den sistnimnda 4r mycket tydlig i EU-ldn-
der med f6rbundsstatskaraktir, framfor allt Tyskland, men 4ven t.ex. Spanien.
[ Sverige, som 4r en gammal centralstat, har vi inte pd samma sitt fristiende
regionala beslutsnivier. Subsidiaritetsprincipen kan inte tillimpas p4 omriden
ddr EU har exklusiv kompetens, sdsom jordbrukspolitiken och dir dven detal;-
reglering sker pd EU-nivd. Men pd alla de omriden dir bdde EU och med-
lemsstaterna 4r behoriga att fatta beslut (s.k. delad kompetens), innebir subsi-
diaritetsprincipen att EU skall begrinsa sig till att fatta beslut i de fall och i den
utstrickning som erforderliga dtgirder bittre genomfors pd EU-planet 4n pd
ligre niva.

Aven om subsidiaritetsprincipen ir ofta dberopad frin medlemsstaternas
sida i den europapolitiska diskussionen, rider det innu betydande oklarhet om
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dess egentliga innebdrd och praktiska tillimpning. EG-domstolen har dnnu
inte haft tillfille att klargdra sin uppfattning. Europeiska radet, organet for
regeringschefernas toppméten, lade dock fast vissa riktlinjer vid ett mote i
Edinburgh 1992. Det 4r dirfor betydelsefullt att regeringskonferensen i Ams-
terdam enades om ett protokoll till EG-férdraget om subsidiaritetsprincipen.
Innehillet bygger pa vad man kom &verens om politiskt i Edinburgh 1992, men
genom att regeringskonferensen stillt sig bakom texten och integrerat den med
fordraget blir den ritsligt bindande och fir ett starkare genomslag.
Subsidiaritetsprincipen har alltsi forstirkes genom Amsterdamfbrdraget.

Bland de handlingsregler som slas fast i subsidiaritetsprotokollet kan nim-
nas skyldighet for kommissionen och ridet att motivera varfér gemenskapsat-
girder ir berittigade. Hirtill anknyter ett krav pé atc lagstiftning pd EU-planet
bara skall tillgripas nir det dr nédvindigt och att man sévict mjligt skall fore-
dra direktiv, vars nirmare genomférande ankommer pd medlemsstaterna,
framfor forordningar som ir omedelbart bindande inom hela EU. Vidare
framhalls i subsidiaritetsprotokollet att gemenskapslagstiftningen bér vara s3
utformad att den limnar si mycket utrymme som majligt for nationella beslut
och att man hirvid skall visa respekt for utformningen av medlemsstaternas
rdttssystem.

Betoningen av subsidiaritetsprincipen ligger vil i linje med vad som ir ett
forhirskande svenskt synsitt. Kritk mot alltfér omfattande detaljlagstifining
pd EU-nivd har forts fram sedan linge. Samtidigt méste man dock tillse att
EU:s centrala uppgift att dstadkomma en harmonisering i syfte att skapa likar-
tade verksamhets- och konkurrensbetingelser i olika medlemslinder inte dven-
tyras genom att uppfoljande nationella beslut i stor omfattning tillats diverge-
ra i skilda riktningar. Det blir en uppgift for EG-domstolen att genom kom-
mande rittsavgoranden ge subsidiaritetsprincipen fastare konturer, bl.a. genom
att prova om rddet uppfyllt sin fastlagda skyldighet att motivera varfor det
befunnits behovligt att genomfora en lagstiftningsdtgird p& EU-nivi i stillet
for pa lagre nivd.

Férstarkning av Europaparlamentets stélining

Europaparlamentet agerade mycket aktivt infér regeringskonferensen, utan att
dock vara part i densamma. Parlamentet fullfoljde hirvid sin sedan linge eta-
blerade huvudlinje att verka for att forstirka sin fordragsmissiga position. Ett
intressant resultat av regeringskonferensen ir dirfor atc Europaparlamentets
stillning stirkes nir det giller EG:s procedur fr lagstiftning.
Procedurordningen i Europaparlamentet dr komplicerad, men visentligen
har man p4 lagstiftningsomradet kunnat skilja mellan en medbestimmandeord-
ning och en medbeslutandeordning 1 biigge fallen giller att lagforslag forst utar-
betas av kommissionen och direfter &verlimnas tll parlamenter for ut-



skottsbehandling och yttrande, varefter ridet antar en gemensam stindpunke.
Direfter gir lagforslaget tillbaka till parlamentet for en s.k. andra ldsning, och
parlamentet har d4 méjlighet att besluta om dndringar i forhéllande till rddets
antagna gemensamma stdndpunkt. Skillnaden i procedurerna ligger i vad som
hinder hirefter. Enligt medbestimmandeordningen har rédet sista ordet och
kan g& emot parlamentet genom att enhilligt anta det ursprungliga lagforsla-
get. Enligt medbeslutandeordningen, som tillkom genom Maastrichtavtalet, 4r
parlamentets stillning starkare. Ett forlikningsutskott skall di ska ena parla-
mentet och ridet om en gemensam text som bdda kan anta. Parlamentet och
rddet har d i huvudsak stillning som jamlika lagstiftare.

Genom Amsterdamfordraget har man visentligt utvidgat det omrade dir
den for parlamentet gynnsammare medbeslutandeordningen skall tillimpas.
Till stor del rér det sig om omraden som &verforts frin medbestimmandeord-
ningen. Delvis 4dr det dock friga om omriden dir det tidigare rickte endast
med att héra parlamentet (s.k. konsultationsférfarande). De omriden som
overforts till medbeslutandeordningen rér bl.a. stora delar av den inre mark-
naden, transportpolitiken, socialpolitiken och miljgpolitiken. Fortfarande
anges dock for varje artikel for sig i EG-fordraget vilket forfarande som skall
tillimpas; parlamentert fick i slutfasen inte igenom sitt énskemal om att med-
beslutandeordningen skulle vara den generella principen pé hela lagstiftnings-
omridet inom EG. Medbestimmandeordningen har bibehallits p4 det omrade
som ror genomfdrande och tillimpning av EMU. Regeringskonferensen
énskade ndmligen inte genomféra nigra EMU-relaterade férdragsindringar.

Man har ocksa forenklat forlikningsproceduren enligt medbeslutandeord-
ningen genom att stirka forlikningskommitténs roll. Denna skall inom sex
veckor nd fram till ett gemensamt utkast, varvid kommissionen forutsitts
aktivt medverka. Parlamentet och ridet har direfter bida sex veckor pa sig att
anta det gemensamma utkastet. Det finns vissa mojligheter till fristforlingning
men regeringskonferensen understrok vikten av att tidsfristerna iakctas. Om
forlikningskommittén inte nir fram tll nigot gemensamt utkast eller om for-
likningsforslaget faller i endera parlamentet och rddet har hela saken fallit.

Det ir ett for framtiden viktigt resultat av Amsterdamfordraget att parla-
mentet pd detta sitt uppnitt en sjilvstindig lagstiftningsmakt pé stora omra-
den. Europaparlamentet bér alltmer betraktas som det demokratiskt valda, av
medlemsstaternas regeringar oavhingiga beslutsorganet inom EU.

I linje hirmed ligger regeringskonferensens beslut att valen till Europa-
parlamentet i fortsittningen skall ske enligt en enhetlig valordning, gemensam
for alla medlemsstater. Hittills har varje medlemsstat beslutat om valordning-
en, som dirfoér varierat visentligt mot bakgrund av nationella traditioner.
Férindringen understryker Europaparlamentets egna identitet och det blir
parlamentets uppgift att utarbeta och besluta om sin egen valordning.
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Schengensamarbetet

En av EU:s verkliga grundpelare ir ritten for varje unionsmedborgare (dvs.
medborgare i ett EU-land) att réra sig fritt Sver hela EU. Tanken har linge fun-
nits att forverkliga denna rite fullt ut genom att avskaffa de inre grinskontrol-
lerna och inféra passfrihet. Eftersom det tidigare inte har gitt att nd dirhin,
har en grupp av EU-linder — frin bérjan Tyskland, Frankrike och Benelux-sta-
terna — gitt i forvig och infort ett system for detta, formellt utanfér EU:s ram,
genom en sirskild éverenskommelse, Schengenavtaler.

Vid regeringskonferensen enades man om att flytta dver Schengenavralets
regelsystem i princip oférindrat till EG-férdraget. Den nya fordragstexten slér
fast att man inom fem &r efter Amsterdamfordragets ikrafttridande skall ha
avskaffat kontrollen av personer nir de passerar inre grinser inom EU. Detta
giller ocksd i friga om icke EU-medborgare, ndgot som féljaktligen fordrar att
man tillimpar en samordnad personkontroll vid EU:s yttre grinser. For detta
krivs en samordning av medlemsstaternas regelverk och praxis nir det giller
viseringar, asyl och invandring. Detta utgdr ett nytt, omfattande och forvale-
ningsmissigt komplicerat omrade f6r EU. Det rér i huvudsak de enskilda indi-
vidernas livssituation och rittsliga stillning och dirigenom ndgot visentligt
annorlunda 4n de primirt ekonomiska frigor som hittills dominerat inom EU.
De avskaffade grinskontrollerna medfér hirigenom en mycket betydelsefull
vidgning av EU:s verksamhetsomréde.

Storbritannien och Irland har dock genom ett sirskilt protokoll tillforsik-
rats ritt att std utanfor Schengensystemet. Ocksd i praktiken forefaller de brit-
tiska 6arna att tills vidare frbli utanfér EU:s yttre grins for den avskaffade per-
sonkontrollen. De bildar tillsammans en egen gemensam resezon genom de
sirskilda regler som giller om fri rérlighet mellan Storbritannien och Irland.

Avsikten dr att bibehélla den hittillsvarande nordiska passunionen genom
att Norge och Island i praktiken ansluts till Schengensamarbetet och de avskaf-
fade grinskontrollerna genom sirskilt avtal, visentligen efter samma linjer som
i friga om avtalet om EES (Europeiska Ekonomiska Samarbetsomradet).
Hirigenom blir det en uppgift ocksa for bl.a. Norge att uppritthilla EU:s yttre

granser.

Den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken

Problemen med utformningen och effektiviteten av EU:s gemensamma utri-
kes- och sikerhetspolitik (GUSP) var en av de huvudfrigor som regeringskon-
ferensen hade att behandla. Négra radikala forindringar har inte genomforts
men regelverket kring GUSE inrymt i den s.k. andra pelaren, har pi olika
punkter omarbetats, fortydligats och byggts ut. Nagon politisk vilja till mera
genomgripande fdrindringar kom dock inte till uttryck hos medlemsstaterna



vid regeringskonferensen. EU torde i fortsittningen som hittills komma att
sakna en gemensam utrikespolitik i egentlig mening. GUSP forblir i huvudsak
ett forfarande for konsultationer mellan medlemsstaterna med syfte att f2 tll
staind gemensamt agerande pd omraden av sirskild betydelse for EU. GUSP
berdr ocksd samordningen av EU:s agerande sisom organisation inom ramen
fér andra internationella organisationer dir EU dr representerat. EU:s utrikes-
handelspolitik ligger dock inom ramen for forsta pelaren (EG) och ir inte en
angelidgenhet for GUSP. Hir har EU som organisation en lingt starkare still-
ning.

GUSP forblir som hittills i forsta hand en angelidgenhet fér ministerradet
och dirigenom fér medlemsstaterna. P4 detta omrade kommer det dven i fort-
sittningen att i huvudsak rdda en enhillighetsprincip i ridet. Beslut om
genomfdrande av gemensamma Atgirder pé grundval av tidigare fattade beslut
skall dock kunna fattas i ridet med kvalificerad majoritet, sdvida inte ett med-
lemsland uttryckligen motsitter sig detta pa grund av viktiga och uttalade skal
som rér nationell politik.

Amsterdamférdraget har pé olika sitt forstirkt den gemensamma adminis-
trativa strukturen kring GUSP. Man skall sdlunda vid rddet inritta en general-
sekreterare. Denne skall i och for sig vara en person pa tjinstemannanivd men
skall fungera som "hég representant” for GUSP. Generalsekreteraren skall ha
en samordnande funktion och fungera som EU:s ansikte utdt och dirigenom
tydliggdra EU:s verksamhet pd omridet. Under generalsekreterarens ledning
inrdteas en sirskild enhet vid ridets generalsekretariat med syfte att skapa en
bas for politisk planering och “tidig varning”. Den nya enheten skall frimst
samordna olika delar av sikerhetsarbetet och kan nog ses som ett embryo till
en europeisk sikerhetstjanst.

Nir det giller frigan om en gemensam forsvarspolitik innebir inte Amster-
damférdraget ngra avgdrande férindringar men vissa viktiga steg har tagits.
Fordragstexten har omformulerats s3 att den gemensamma férsvarspolitiken
forefaller att ha flyttats nirmare. Medan nuvarande fordragstext talar om
“utformningen pd sikt av en gemensam férsvarspolitik som med tiden skulle
kunna leda till ett gemensamt forsvar”, har den nya fordragstexten formule-
ringen “den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik, som skul-
le kunna leda tll ett gemensamt forsvar, om Europeiska radet beslutar det”.
Texten ir sd utformad att ett gemensamt europeiskt forsvar torde kunna upp-
rittas utan att det krivs ytrerligare fordragsindringar. Den nya texten marke-
rar ocksd tydligare samarbetet mellan EU och forsvarsorganisationen Vist-
europeiska unionen (VEU). Det 4r VEU som kommer att anlitas fér det prak-
tiska genomférandet av GUSP-beslut som berér férsvarsfrigor och det blir allt-
s8 VEU som i detta ssammanhang fir st for det eventuella behovet av operativ
kapacitet.

De frigor som den gemensamma forsvarspolitiken skall avse ir de s.k.
Petersbergsuppgifterna. De forklaras i den nya fordragstexten vara "humanici-
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ra insatser och riddningsinsatser, fredsbevarande insatser och insatser med
stridskrafter vid krishantering inklusive fredsskapande 4tgirder.” Denna inrikt-
ning ligger vil i linje med de svenska 6nskemalen infor regeringskonferensen.

Fordraget slar vidare fast att den gemensamma utrikes- och forsvarspoliti-
ken inte skall paverka de dtaganden som en del av medlemsstaterna har genom

medlemskapet i NATO.

Flexibel integration

En av de klart viktigaste fordragsmissiga nyheter som tillkommit genom
Amsterdamf6rdraget dr de nya bestimmelser, som gor det méjlige for ett fler-
tal av medlemsstaterna att uppritta ett s.k. ndrmare samarbete mellan sig utan
att de dvriga medlemsstaterna deltar i detta och dirvid utnyttja EU:s institu-
tioner fér administrationen av samarbetet. Denna form av EU-samarbete har
hittills varit bist kiind under termen flexibel integration.

Bakgrunden ir vil kind. Det finns medlemsstater som i allminhet verkar
padrivande i integrationsarbetet och andra som intar en mera avvaktande atti-
tyd. Detra har lett till att flexibla integrationslésningar redan tidigare tillgripits
i ett flertal fall utan att man haft ett dvergripande regelsystem for derta. Ect
exempel 4r den sociala stadgan, som Storbritannien stillde sig utanfér vid till-
komsten av Maastrichtférdraget men som hittills tillimpats mellan de $vriga
EU-staterna, som dirvid fitt ta i ansprik EU:s institutioner f6r omhinderha-
vandet. Sedan Storbritannien efter regeringsskiftet gett upp sitt motstind mot
den sociala stadganden, beslots vid Amsterdamkonferensen att integrera den-
samma i EG-fordraget.

Ett annat exempel ir den ekonomiska och monetira unionen, dir
Storbritannien och Danmark genom sirskilda undantag tillférsikrade sig ritt
att kunna stilla sig utanfér EMU. Ordningen fér genomforandet av EMU kan
dverhuvud ses som ett tydligt exempel pa flexibel integration. Man skall dock
ha klart for sig att slutmalet utan tvekan ir att alla medlemslinder skall vara
med 1 EMU. Ett yteerligare exempel ér det ovan behandlade Schengenavtalet.
Dir har som framgétt vigen gitt via ett initiativ, utanfér EU:s formella ram,
mellan en kirna av medlemsstater till nya, i princip for alla gillande fordrags-
bestimmelser i Amsterdamfdrdraget. Genom att Storbritannien och Irland
som framgatt forbehdllits rite att forbli utanfér Schengensamarbetet och de
avskaffade inre grinskontrollerna, bibehills dock flexibiliteten i sak.

Inf6r regeringskonferensen drevs mojligheterna till ett nirmare samarbete
sirskilt av Frankrike och Tyskland, som hade samordnat sitt synsitt och pre-
senterade ett gemensamt forslag. Olika typer av flexibel integration figurerade
i debatten. Ett ofta anvint begrepp ir variabel geometri. Det innebidr att man



later det nuvarande EU-samarbetet bilda den gemensamma basen men att
medlemsstater, som vill férdjupa integrationen inom en viss sektor tilldts gora
detta — med majlighet fér de andra EU-linderna att ansluta sig senare. Tanken
ir att en kirngrupp av linder gir fére och driver integrationsutvecklingen
framédt. Som benimningen variabel geometri antyder kan de olika medlems-
linderna pé detta sitt delta i skilda, varandra delvis tickande samarbetscirklar.
Klart ir att Frankrike och Tyskland sig sig som den hirda kirnan infor rege-
ringskonferensen; stédda av frimst Belgien, Nederlinderna och Luxemburg,

En annan typ av flexibel integration som figurerat i debatten dr Europa 4 la
carte. Aven denna ordning forutsitter en grundliggande gemensam bas men
skulle tillita enskilda medlemsstater att utanfér denna bas sjilva vilja vilka
samarbetsprojekt som de ir intresserade av att delta i utan krav pd uppniende
av ett for alla medlemsstater gemensamt mal. Tydligt 4r att ett sddant samar-
bete skulle vara betydligt 16sligare genom att tillita medlemsstaterna att utfor-
ma det reella innehéllet i sitt medlemskap utifrén sina egna forutsittningar.

Vid regeringskonferensen fanns bl.a. frin svensk sida en betydande tvek-
samhet till férdragsfistande av en ordning for flexibel integration. Denna skul-
le i hog grad kunna ligga initiativet hos en kirngrupp av linder, troligen med
Frankrike och Tyskland i titen, till vilka dvriga skulle tvingas att successivt
anpassa sig. A andra sidan fanns inom kirngruppen en frustration Gver svérig-
heterna att driva integrationsprocessen vidare p.g.a. att férdragsindringar kri-
ver enhillighet mellan medlemslinderna. Hirigenom har euroskeptiska med-
lemslinder enligt andra medlemsstaters uppfattning kunnat utéva en opropor-
tionerligt stor make ver utvecklingen. 1 detta sammanhang har man nog sir-
skilt haft Storbritannien och Danmark i tankarna. Svérigheterna att effektive
driva integrationen vidare kunde ocksi komma att accentueras i framtiden
efter en utvidgning av EU med nya central- och &steuropeiska medlemslinder,
som hittills stdct utanfor europaintegrationen.

Losningen har blivit att den ordning fér nirmare samarbete mellan en del
av medlemsstaterna, som inforts genom Amsterdamf{ordraget, har forsetts med
tydligt angivna och ganska sniva ramar i syfte att kunna halla utvecklingen
under kontroll. Ett grundliggande krav 4r att samarbetet méste berdra tmins-

tone en majoritet av medlemsstaterna. Det blir saledes inte mojligt for ett min-
dre antal "kirnlinder” att driva integrationen vidare pa egen hand med utnytt-
jande av EU:s institutionella apparat. Man har alltsd forhindrat ate ett mindre
antal sirskilt pddrivande linder, i praktiken sirskilt Frankrike och Tyskland,
kan g vidare pa egen hand inom ramen for EU:s institutionella ram. A andra
sidan torde de mer euroskeptiska linderna utgdra en klar minoritet i EU och
kan alltsd inte hindra en av de 6vriga EU-staterna 6nskad vidareutveckling.

Viktigt 4r att ett nirmare samarbete mellan en majoritet av EU-linder pa
ett visst omréde enligt uttrycklig fordragsbestimmelse inte fir vara slutet till sin
karakeir. Samarbetet skall vara 6ppet for alla medlemsstater och tilldta dem att
bli parter i samarbetet nir som helst, under forutsittning att de iaketar grund-
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beslutet och de beslut som har fattats inom den sirskilda samarbetsramen.
Detta forbehill torde gora det majligt att trots det formella 6ppenhetskravet
stilla upp grundkrav fér medverkan i ett visst samarbete som alla medlemslin-
der eventuellt inte klarar av att uppfylla. Man kan hir jimféra med de kon-
vergenskrav som har stillts upp for deltagande i EMU:s tredje fas, den gemen-
samma valutan.

Det slis vidare fast att ett nirmare samarbete mellan medlemsstater méste
syfta till att frimja EU:s mal, hélla sig inom EU:s regelverk och institutionella
ram och inte paverka de utanférstiende medlemsstaternas rittigheter och skyl-
digheter. Samarbetet fir heller inte verka diskriminerande fér medborgare i
EU-linder eller for handeln mellan dessa eller verka konkurrenssnedvridande.
Det far heller inte beréra omraden dir gemenskapen 4r ensam behérig och inte
paverka gemenskapens politik, atgirder eller program. Sammantaget forefaller
det som om ganska sniva ramar har dragits upp.

Férslag om att inleda ett nirmare samarbete mellan ett antal medlemsstater
pa ett visst omréde skall behandlas av kommissionen och direfter beslutas av
ridet med kvalificerad majoritet. Den svenska utgingspunkten under for-
handlingarna var att enhillighet borde krivas. Méjligheterna att driva igenom
ett majoritetsbeslut begrinsas dock av regeln att ett medlemsland, som menar
att ett forslag till nirmare samarbete starkt strider mot landets nationella poli-
tik eller sikerhet, kan kriva att frigan inte tas upp tll omrdstning i ridet.
Fragan skall d istillet hinvisas tillbaka till ridet, ddr man skall forsoka uppnd
enhillighet. Detta ir ett slags Luxemburgkompromiss till skydd for en med-
lemsstats vitala intressen. Ett undantag utgér dock nirmare samarbete mellan
vissa medlemsstater inom ramen for tredje pelaren. Hir 4r forutsittningarna
for att ett antal medlemsstater skall kunna bedriva ett nirmare samarbete sins-
emellan visentligt mindre restriktivt utformade.

Vid dllimpningen av ett godtaget nirmare samarbete pd visst omride
utnyttjar man EU:s befintliga institutionella och legala struktur. Inom den
samarbetande gruppen av linder skall alltsd tllimpas samma regler som eljest
inom EU om beslut i riddet med kvalificerad majoritet, réstproportionalitet
m.m. En konsekvens av den valda ordningen blir ocksi att EG-domstolen ges
kompetens att enligt domstolens vanliga regler doma ocksa i mil som rér ritts-
akter om nirmare samarbete.

De regler som infdrts for nirmare samarbete bygger pd de ovan bersrda tan-
kegingarna om variabel geometri som metod i EU:s vidareutveckling.
Diremot har man klart avvisat ett Europa 4 la carte. Som reglerna utformats
ger de inte mojlighet for ett visst land att stilla sig utanfér ett visst projekt och
s.a.s. skriddarsy detta lands deltagande. Genom kravet pd att samarbetet skall
omfatta en majoritet av medlemslinderna fir samarbetsprojekten sannolike
karakeiren av paketlosningar, dir man maéste delta i hela projektet eller inte
alls. Utformningen av det nirmare samarbetet har blivit sidan att den framfor
allt torde 6ppna en méjlighet att komma runt enhillighetskravet for fordrags-



indringar och dppna méjlighet f6r en majoritet av integrationsinriktade EU-
linder att gi vidare pd olika omrdden utan att behdva invinta "efterslincare” i
form av mer eller mindre euroskeptiska medlemsstater.

Man noterar att de nya fordragsreglerna om nirmare samarbete inte kriver
att samarbetet skall vara tidsbegrinsat eller stiller upp négra tidtabeller eller
andra losningar pa frigan nir utanférstdende EU-linder skall ansluta sig.
Avsikten torde visserligen vara att de deltagande linderna skall gi fore och visa
vigen for de 6vriga, men som fordragslosningen blivit finns det inget hinder
mot att ett nirmare samarbete, som vissa medlemsstater stir utanfor, utvecklas
till ace bli mer eller mindre permanent. Detta kan komma att utgéra ett pro-
blem fér enhetligheten och sammanhillningen inom EU och méjligen leda till
en fragmentisering, som minga finner féga 6nskvird.

Sverige kommer hir ate stillas infér nya vikeiga frigor under kommande r,
dir det giller for landet att triffa ett val om vi i varje sdrskilt fall vill gd in i eller
stilla oss utanfor ett sidant nirmare samarbete. Skall Sverige i ett dylike lige
ansluta sig till den majoritet av medlemslinder, som vill fordjupa integrationen
i ett visst hinseende, eller skall landet inta en avvaktande attityd och silla sig
till en minoritet av EU-stater som dtminstone tills vidare vill stilla sig vid sidan
och avvakta utvecklingen pd omradet? Det ter sig knappast djirvt att férutsi-
ga att kommande svensk EU-debatt i rite hég grad kommer att réra sidana fré-
gor. I och for sig bér stillningstagandet bli beroende av vilken problemstillning
som den aktuella sakfrigan handlar om, men man kan litt tinka sig att parti-
er och intressegrupperingar med en EU-vinlig respektive EU-skeptisk hllning
kan tendera att hamna i olika stdndpunkter som dtergér pa skillnader i grund-
syn. Kommer Sverige, sasom flertalet EU-linder tror, silla sig till skaran av
euroskeptiska efterslintare, dir man hittills frimst funnit Storbritannien och
Danmark? A andra sidan kan Sverige knappast fi inflytande 6ver utformning-
en av ett nytt samarbetsomride pa annat sitt in genom att sjilv gd med.

Vilka dgmnesomriden, som i fortsittningen kan komma att bli foremal for
ett nirmare samarbete mellan en majoritet av medlemsstaterna, ir inte litt att
forutsiga. Som framgatt har tidigare motsvarigheter berért si skilda imnen
som den sociala stadgan, Schengenéverenskommelsen och EMU. Man kan for
framtiden bl.a. tinka sig en vidareutveckling av det rittsliga samarbetet inom
ramen for tredje pelaren, t.ex. pa polisomradet.

Ett nirmare samarbete i den mening som nu har behandlats kan knappast
vara en losning for nytillkommande stater i Central- och Osteuropa efter den
kommande utvidgningen. Fér dessa linder torde redan det nuvarande EU-
samarbetet representera en mycket hdg ambitionsnivd, som kanske inte alltid
dr mojlig att uppnd 1 ett kortare perspektiv. Hir kan det bli friga om ett annat
slag av flexibilitet, som tilldter linga Svergingstider eller andra former av tids-
begrinsat s.k. rabattmedlemskap. Diremot torde man i en framtid efter stut-
vidgningen kunna tinka sig att det stora flertalet eller rentav alla nuvarande
EU-linder utnyttjar instrumentet nirmare samarbete for vidareutveckling,
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som nytillkomna central- och dsteuropeiska stater tills vidare stdr utanfor.

Det finns emellertid inget i fordragen som forhindrar vissa medlemsstater
att mellan sig bygga upp ett nirmare samarbete som 4r formellt fristdende frin
EU. Dert ovan berrda Schengenavtalet var av den karaktiren och visar pd en
modell som fortfarande ir anvindbar. Man bor dirfér inte éverdriva betydel-
sen av de spirrar som fordragstexten stiller upp for ett nirmare samarbete mel-
lan medlemsstater som &nskar engagera sig i ett sidant.

Ett underskattat steg

Amsterdamfordraget framstar knappast som négot storstilat dokument med
vida europeiska visioner. Problemen kring stutvidgningen och internationel-
la reformer har i huvudsak skjutits framat. Likvil miste man bedsma Amster-
damf3rdraget som ett i ménga hinseenden viktigt steg i EU:s vidareutveckling.
Dess betydelse forefaller hittills pd manga hall ha varit underskattad. Inte minst
markerar fordraget en framflyttning av EU:s ambitioner pd det i vid mening
sociala omrddet. Det kommer tydligt till uttryck i fordraget, att EU numera ir
nigot mycket mer dn en handelspolitisk gemenskap med en gemensam inre
marknad.

Frin svensk sida fir man se utformningen av AmsterdamfSrdraget som en
betydande framgéng. Frigor om socialt skydd, sysselsittning och demokratise-
ring som Sverige drev fick ett patagligt genomslag i férdraget. P4 omraden, som
var kinsliga for Sverige, sdsom utrikespolitiskt samarbete, férsvarspolitik och
forsvagad institutionell position fér de mindre medlemslinderna, blev férin-
dringarna inte s4 stora.

Amsterdamférdraget bor ses som ett led i en pagdende utveckling. Det finns
inom EU ett slags inbyggd dynamik, ett tryck mot ett fortsatt, successivt
utbyggt och fordjupat samarbete i EU. En ny regeringskonferens, inriktad pd
bl.a. institutionella reformer, torde vara pa vig. Mycket tyder pa att den kom-
mer att kopplas till de férdragsforindringar som under alla férhéllanden blir
nddvindiga i samband med slutforandet av de forestiende férhandlingarna
med den férsta gruppen av central- och 6steuropeiska kandidatlinder. For
Sveriges del 4r det viktigt med en fortgdende analys och debatt om var grund-
liggande hillning och strategi i forhdllande till EU — unionen stér inte stilla.
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EU:S utvidgning —
samhallsekonomiska effekter

av Johan Torstensson

Den kanske allra viktigaste frigan just nu i europeisk politik giller EU:s kom-
mande utvidgning mot Central- och Osteuropa. Detta speglas dven i den sven-
ska debatten, dir bl.a. alla politiska partier har visat ett stort intresse for utvidg-
ningen av EU. Det finns en samsyn mellan regering och opposition om att for-
soka piskynda de central- och 6steuropeiska lindernas intride i unionen. 1
denna artikel ska jag diskutera de ekonomiska aspekterna av EU:s kommande
utvidgning.

Europa bestod under mer 4n fyra decennier av tvé delar, st och vist, och
de ekonomiska relationerna dem emellan var mycket begrinsade. Dessa rela-
tioner kom att forsimras redan genom Stalins vigran att lita nigon Oststat
delta i Marshall-hjilpen och det embargo som USA inf6rde 1947 pa strategis-
ka varor. Som ett svar pd Marshall-hjilpen bildades 1949 COMECON, en
samarbetsorganisation for 8stblocksmedlemmarna, vilket yteerligare forvirrade
relationerna 4dnda fram till 1989. Under denna period utgjorde handeln mellan
Ost och Vist endast ett par procent av den totala virldshandeln.

Med forindringarna i Central- och Osteuropa och med murens fall kom
Europa att pdbérja vigen mot dterférening. De dsteuropeiska linderna nirma-
de sig i varierande takt och grad de demokratiska och marknadsekonomiska
system som linge karaktiriserat linderna i Visteuropa. Samtidigt kollapsade
COMECON och handeln inom det forna 8stblocket minskade dramatiskt.

For de tidigare planckonomierna i Ost fanns en stark strivan at integreras
med Vist, bide av symboliska och ekonomiska skil. I synnerhet onskade dessa
linder integreras med EU-linderna. Aven i Vist och i EU fanns en énskan om
ekonomisk integration. Ett forsta steg var att de central- och dsteuropeiska lin-
derna gavs s.k. preferensbehandling 1990. I nista skede slots de s.k. associa-
tions- eller Europaavtalen, som innebar en betydande liberalisering av handel
och investeringar mellan EU och Osteuropa. Det forsta Europaavtalet ingicks
redan 1991 mellan f.d. Tjeckoslovakien och EG. De vriga kandidatlinderna
(dvs. Ungern, Polen, Ruminien, Lettland, Estland, Litauen, Bulgarien, och
Slovenien) slot avtal de nirmast efterfoljande dren.

Europaavtalen innebar att alla kvantitativa restriktioner pd importen frin de
central- och dsteuropeiska linderna omedelbart togs bort, med undantag av de
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inom textil- och kolindustrin. Minga tullar pd industrivaror férsvann ocksé
direkt, utom de inom tekoindustrin, jirn och stil samt inom branscher som
mébler och skor som avskaffas lingsammare. Vidare innebar avtalen bl.a. bety-
dande liberalisering av kapitalrérligheten.

Resultaten av handelsliberaliseringen blev snabbt synliga. Under 4ren
1989-1993 Skade de central- och 6steuropeiska linderna 4rligen sin export till
EU med 15,9 procent, samtidigt som importen frin EU 6kade med 23,6 pro-
cent. Efter denna inledning har 8kningstakten av lindernas export till EU dock
mer eller mindre avstannat. Samtidigt har handeln inom det forna &stblocket
p4 nytt 6kat ndgot, bl.a. genom bildandet av CEFTA (det centraleuropeiska
frihandelsomridet med Polen, Slovakien, Tjeckien och Ungern) och genom
andra bilaterala frihandelsavtal i omrddet. De tidigare planekonomierna i
Central- och Osteuropa nojer sig emellertid inte med Europaavtalen utan
ansoker ocksd om fullvirdigt medlemskap i den europeiska unionen.

Vid det Europeiska ridets mote i Képenhamn 1993 férband sig unionens
medlemmar att ta upp de nya linderna, givet att dessa uppfyller kravet att vara
rittsstat med fungerande marknadsekonomi. Inom kort kommer ocksi for-
handlingar om medlemskap att inledas mellan vissa kandidatlinder och EU. I
sin utvirdering av kandidatlinderna rekommenderar EU-kommissionen att
forhandlingar inleds med fem central- och dsteuropeiska linder, Estland,
Polen, Slovenien, Tjeckien, Ungern samt med Cypern. Kommissionen bedé-
mer visserligen att inget land just nu skulle klara av ett medlemskap, men att
de sex linderna i titgruppen férvintas uppfylla kraven inom en ganska kort
period.

Europa har dirmed pabérjat en férindringsprocess som pa sikt kan férvin-
tas dramatiskt paverka Europas ekonomiska landskap. I de nuvarande EU-lin-
derna bor ca 370 miljoner minniskor. Kandidatlinderna har sammanlagt en
befolkning av drygt 100 miljoner. Inkomsten per capita ir dock betydligt ligre
i kandidatlinderna 4n i genomsnittet for EU:s medlemslinder. S8 dven om
invdnarantalet i EU 6kar till nirmare s0o miljoner kommer totala BNP endast
6ka med cirka fem procent. Inte bara ir kandidatlinderna betydligt fattigare n
nuvarande EU-linder, jordbruket 4r ocksd betydligt viktigare i dessa linder. I
synnerhet stiller utvidgningen dirfér stora krav pé regional- och jordbrukspo-
litiken.

En rimlig hypotes ir att ekonomisk integration mellan Ost och Vist till att
borja med ger upphov till mer betydande effekter i kandidatlinderna 4n i de
nuvarande EU-linderna. Detta betyder dock inte att konsekvenserna for de
senare kommer g& obemirkta f6rbi. Atminstone p3 lingre sikt kan paverkan bli
stor, allt eftersom inkomsten stiger i kandidatlinderna, och de dirigenom blir
viktigare ekonomiska partner.

Kan EU:s utvidgning bidra till en 6kad levnadsstandard i Osteuropa, och
kanske ocksd i de nuvarande EU-linderna, 4r det skil nog for att kiinna entu-
siasm inf6r utvidgningen. De potentiella positiva effekterna stannar dock



knappast vid de rent ekonomiska. Vi vet att de nya demokratierna i Ost ir
langt ifrdn stabila. Starka krafter #r kritiska mot 6vergingen till marknadseko-
nomi och ménga har ocksé blivit mer skeptiska till den politiska demokratin.
Ett EU-medlemskap kan dirmed stabilisera den demokratiska processen i Ost-
europa bdde direkt och indirekt. I sig 4r medlemskapet stabiliserande genom
de krav som EU stiller och de forpliktelser som unionen utlovar. Lika viktigt
4r att en forbittrad levnadsstandard paverkar demokratins stabilitet. Det ligger
visserligen utanfor ramen for detta kapitel, men det 4r litt ate forestilla sig de
sikerhetsvinster Sverige och andra EU-linder kan géra genom en demokradsk
utveckling i Ost- och Centraleuropa.

Denna framstillning behandlar framférallt effekterna av den ekonomiska
integrationen mellan EU och kandidatlinderna. Huvudsyftet med detta kapi-
tel blir att utreda effekcerna pd nuvarande EU-linder och kandidatlinder av ett
fullvirdigt medlemskap f6r dessa kandidater. Jag kommer att ligga stor vike vid
de forvintade samhillsekonomiska effekterna i Sverige, men ocksa vid konse-
kvenserna for 6vriga EU-linder och Osteuropa. Sverige anvinds som urgings-
punkt och jag utgdr frin den mer specifikt svenska analysen. Jag stiller sedan
frigan om det finns enskilda EU-linder for vilka effekterna av integrationen
kan forvintas avvika frén den i Sverige. Nir det giller kandidatlinderna frin
Osteuropa kommer jag att diskutera vilka effekter som kan uppnas utéver de
som de s.k. Europaavtalen redan gett upphov tll, samt studera vilka f6rind-
ringar i medlemslidnderna som kan underlitta ett medlemskap.

Internationell handel

Enligt traditionell handelsteori uppstir internationell handel som ett resultat
av skillnader i kostnader mellan linder. Dessa kan i sin tur vara en f6ljd av skill-
nader i teknologi eller i tillging pd produktionsfaktorer. Linder tenderar att
exportera varor dir de har en relativt effektiv teknologi och varor som inten-
sivt anvinder de produktionsfaktorer landet har god tillging pa. Varje land har
komparativa férdelar i produktionen av nigon eller nigra varor. Genom att
utnyttja den internationella handeln kan varje land specialisera sig p4 att pro-
ducera vad de ir relativt bra pa. Dirmed uppstar vilfirdsvinster.

Nyare handelsteori kompletterar den tidigare teorin med att betona stor-
driftsférdelar och produktdifferentiering som orsaker till handel. Utan handel
skulle varje land ha en ineffektiv produktion genom att stordriftsfrdelar inte
skulle kunna utnyttjas vil. Samrtidigt skulle endast ett fatal produkevarianter
finnas tillgingliga och konsumenternas valméjligheter diirmed bli begrinsade.
Internationell handel 4ndrar detta. Genom virldsmarknaden kan foretag bitt-
re utnyttja stordriftsfordelar. Konsumenter far storre valméjligheter genom att
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ocksd kunna képa importerade varor. Handeln som uppstdr kan i stor utstrick-
ning bli s.k. inombranschhandel, dir linder bide exporterar och importerar
olika varor frin samma bransch.

Der ir inte helt okomplicerat att forutse de lingsiktiga komparativa forde-
larna fér de olika kandidatlinderna. Dirmed ir det inte heller ldtt att bedéma
det framtida handelsm&nstret mellan EU och de central- och &steuropeiska
linderna (de s.k. COEL:s). Tabell 1 visar resultat frin studier av handel mellan
Sverige och kandidatlinderna 1981, 1989, 1992 och 1994. Liknande resultat har
ocksd uppnitts i internationella studier. I analysen har tvi olika indelningar av
varugrupper efter deras faktorintensitet anvints. Den férsta 4r en indelning av
varor i tre grupper; arbetsintensiva, kapitalintensiva och kunskapsintensiva. I
den andra féljer jag en indelning i fyra grupper, de tre ovannimnda samt FoU-
intensiva. Beteckningarna I och II hinfor sig siledes till de tva olika klassifice-
ringarna. En kvot storre dn ett indikerar ate Sverige har nettoexport, justerad
for den totala handelsbalansen i industrivaror, i en varugrupp.

Tabell 1: Nettohandel mellan Sverige och kandidatidnderna

Nettohandel
Varugrupp 1981 1989 1992 1994
Arbetsintensiv | 0,37 0,29 0,37 0,41
Arbetsintensiv | 0,25 0,28 0,41 0,49
Kapitalintensiv | 0,83 0,84 1,12 1,27
Kapitalintensiv i 0,90 1,20 0,57 0,81
Kunskapsintensiv | 2,27 3,13 3,16 2,25
Kunskapsintensiv || 2,77 4,55 3,21 2,13
FoU-intensiv 3,34 3,06 5,14 3,58

Not: En balanserad handel ger kvoten 1. Ju hégre varden, desto stérre ar exporten i forhallande till importen
for en viss varugrupp. En kvot pa t.ex. 2 betyder alltsa att exporten ar dubbelt s& stor som importen.

Tabellen visar att COEL:s 4r och har varit specialiserade i produktionen av
varor som ir intensiva i anvindningen av outbildad arbetskraft. De central-
och 8steuropeiska linderna har diremot haft nettoimport i FoU-intensiva
varor och i andra varor dir utbildad arbetskraft 4r en viktig produktionsfakror.
For fysiskt kapitalintensiva varor 4r bilden didremot mer oklar. Kvoten ligger
runt ett. Under 1990-talet framtonar en tendens dll att nettoexporten av
arbets- och kapitalintensiva varor har minskat och att kandidatlinderna i 6kad
utstrickning specialiserar sig pd kunskaps- och FoU-intensiva varor.
Motsvarande berikningar har ocksa gjorts for enskilda kandidatlinder. De
visar generellt en pifallande likhet i de olika kandidatlindernas handelsspecia-
lisering. Utvecklingen mellan 1992 och 1994 skiljer sig emellertid 4t mellan
olika linder. Mer utvecklade linder, som Polen och Ungern, har i enlighet med



den allminna tendensen gitt mot okad specialisering i kunskapsintensiva
varor, medan linder som Lettland, Litauen och Ruminien har gitt i motsatt
riktning.

Det 4r mycket som talar for att det ménster som under en relativt ling tid
observerats i handeln kommer bestd under tminstone de nirmaste iren och
troligen under lingre tid 4n s&. Tv4 skil kan anges for detta. For det forsta kan
nettohandelsménstret i sig vara en klar indikation pa COEL:s komparativa for-
delar. Visserligen ska man vara férsiktig med att dra starka slutsatser frén han-
delsménstret under dessa linders tid som planekonomier. Samma typ av han-
delsménster har kvarstdtt dven ett antal 4r efter transitionsprocessens start, vil-
ket reflekterar dessa linders komparativa férdelar. Det andra skilet till att exis-
terande handelsménster 4r en viktig bestimningsfaktor fér framtidens handel
ir trégheter i produktions- och handelsménstren, som t.ex. beror p4 att kapi-
talstocken endast langsamt gér ner i virde.

P4 lite lingre sikt kan emellertid handeln forindras och i hégre grad for-
vintas d4 produktions- och handelsménstret att avspegla den relativt goda till-
gingen pd humankapital i kandidatlinderna. Kanske sig vi bérjan pd denna
utveckling i form av den 6kade specialiseringen i kunskapsintensiva varor mel-
lan 1992 och 1994. Om kandidatlindernas relativt hoga utbildningsnivd kan
omvandlas till kommersielle gingbart humankapital kan handeln i storre
utstrickning férvintas bestd av inombranschhandel snarare 4n den dominans
av mellanbranschhandel man kan férutse pd kortare sikt.

Som framgr av tabell 2 utgdr inombranschhandeln dock fortfarande en
ganska obetydlig andel av den totala handeln mellan Sverige och kandidatlin-
derna och har gjort s& inda sedan bérjan pa 198o-talet. I handeln med t.ex.
Tjeckien och Slovakien samt med Polen och Ungern har inombranschhandeln
under hela tidsperioden visserligen utgjort mer 4n 20 procent av handeln.
Andelen inombranschhandel 4r dock betydligt mindre 4n i Sveriges handel
med andra i-linder. Inte heller finns ndgon klar tendens till en 6kning. I han-
deln med nuvarande EU-linder har andelen inombranschhandel legat pd 6o—
70 procent.
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observerats i handeln kommer bestd under dtminstone de nirmaste ren och
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lan 1992 och 1994. Om kandidatlindernas relativt héga utbildningsnivd kan
omvandlas tll kommersiellt gingbart humankapital kan handeln i stérre
utstrickning forvintas bestd av inombranschhandel snarare én den dominans
av mellanbranschhandel man kan forutse pd kortare sike.

Som framgar av tabell 2 utgdr inombranschhandeln dock fortfarande en
ganska obetydlig andel av den totala handeln mellan Sverige och kandidatlin-
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Tabell 2: Inombranschhandel som andel av total handel (%).

Land 1981 1989 1992 1994
Sovjetunionen 3,4 7,1

Ryssland 8,8 10,2
Estland 17,9 37,3
Lettland 13,2 18,8
Litauen 6,7 12,0
Tjeckoslovakien 28,6 23,0

Tjeckien 37,2
Slovakien 23,3
Bulgarien 3,1 6,9 11,3 14,5
Cypern 1,4 2,6 1,1 0,4
Polen 31,4 36,4 38,5 36,7
Ruménien 4.6 17,5 6,6 7,9
Slovenien 18,5 25,1
Ungern 20,9 22,2 24,3 20,2

Uppgifter om handeln mellan kandidatlinderna och EU-linder antyder att
den inombranschhandel som 4nda sker i mycket bestdr av ett utbyte av insats-
varor for firdiga produkter och av ligkvalitativa for hogkvalitativa produkter.
Jag har ocksd undersskt kvalitetsdifferentieringen i den svenska handeln.
Importen frin kandidatlinderna av kvalitetsdifferentierade varor ir som for-
vintat av ligre kvalitet 4n importen frin de nuvarande EU-linderna. Detta
beror huvudsakligen p4 att COEL:s har simre tillging pi humankapital samt
att de har mindre hemmamarknader. Det faktum att linderna varit planeko-
nomier tycks emellertid inte i sig paverka exporten av vertikalt differentierade
varor negativt.

Hittills har jag bara diskuterat handelns struktur. Handelsutbyter mellan
kandidatlinderna och de nuvarande medlemslinderna ir just nu mycket
begrinsat. Visserligen har handeln ¢kat de senaste dren, men frin en si lig nivd
att t.ex. inte mer in cirka 3—4 procent av Sveriges totala handel just nu sker
med kandidatlinderna. Kommer handeln att bli mer omfattande? Denna fréga
kan egentligen delas upp i tvd delar. Den forsta delen giller hur handeln
utvecklas nir kandidatlinderna blir marknadsekonomier med normala han-
delsrelationer till Sverige och de andra EU-linderna. Den andra delen rér fra-
gan om sjilva EU-medlemskapet ytterligare kan paverka handelsvolymen.

Handeln fsrvintas 6ka de kommande 4ren. Olika berikningar indikerar att
handeln med de &steuropeiska linderna kommer att férdubblas. Om kandi-
datlinderna ocksd blir rikare, kan svensk handel forvintas 6ka yteerligare. Det
blir alltsd frigan om en ganska stor 6kning av handeln, men frin en mycker lig
niva. Inom &verskadlig tid kommer handeln med de central- och 8steuropeis-
ka linderna dirfér inte vara tillndrmelsevis s viktig som t.ex. handeln med de
visteuropeiska linderna.



Fortfarande har dock inte frigan om hur handelsvolymen kan péverkas av
sjilva EU-medlemskapet besvarats. Denna friga ir inte helt litt. Redan Euro-
paavtalen innebir en pataglig liberalisering av handeln mellan kandidatlinder-
na och EU. Dock gérs i avtalen en del visentliga undantag frin principen om
frihandel. Dirfor bér ett fullvirdigt medlemskap nigot 6ka handelsvolymen
jamfért med hur situationen skulle varit om enbart Europaavtalen hade regle-
rat handeln. Okningen kommer emellertid knappast att bli speciellt dramarisk.
Den stora 8kningen av handeln kommer genom de allminna férindringarna i
det forna 8stblocket och genom Europaavtalen. EU-medlemskapet ir siledes
inte av helt avgdrande betydelse for de central- och dsteuropeiska lindernas
handel med Sverige och andra nuvarande medlemslinder.

Migration

En viktig orsak till migration kan antas vara minniskors 6nskan om att genom
flyttning fa det bittre ekonomiske. Ju hogre 16neskillnaderna dr mellan migran-
tens ursprungsland och mottagarlandet, desto stérre blir ddrfér migrationen.
Andra faktorer sisom arbetsmarknadsliget spelar emellertid ocksd en roll.
Arbetslgshet i ursprungslandet och vakanser i mottagarlandet leder till stdrre
migration. Vidare paverkas migrationen negativt av kulturella och geografiska
avstand.

Migration ir i normalfallet vilfirdshdjande bide for ursprungslandet och
mottagarlandet. Inkomstférdelningen kommer i minga fall att forindras
genom integration. Slutsatserna pa detta omride idr emellertid [dngtifrin enty-
diga. Generellt giller dock att kapitalidgarna gynnas av migration medan l6n-
tagarna missgynnas. En invandring av ldgutbildade kommer normalt hégutbil-
dade i mottagarlander att tjina p4, medan de ligutbildade forlorar. Omvint
giller att inhemsk arbetskraft utan utbildning vinner mest pé invandring av
hogutbildade.

Kommer invandringen frin kandidatlinderna att bli omfattande? Real-
l6nerna ir betydligt ligre i kandidatlinderna #n i nistan alla EU-linder.
Skillnaderna 4r avsevirt storre 4n nir t.ex. Grekland, Portugal och Spanien i
slutet av 1980-talet kom att omfattas av den fria rorligheten av arbetskraft.
Genomsnittliga minadsldner uttrycke i kopkraftspariteter lag 1995 i kandidat-
linderna pd mellan 291 US Dollar (Ruminien) och 1066 US Dollar (Slove-
nien). Skillnaderna mellan Sverige och de mest nirliggande kandidatlinderna
ir ocksd avsevird. De baltiska linderna har I6ner som ligger mellan 311 och 344
US Dollar. Ett stort land som Polen med nirmare 40 miljoner innevénare och
en arbetskraft pd drygt 16 miljoner hade 1995 realléner pa s20 US Dollar.

Skillnader i reallsner utgsr helt klart det stérsta incitamentet fér migration
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frin kandidatlinderna. Ytterligare tryck p& migration bér ocksd komma frén
den relativt hoga arbetslésheten dir. I Polen var t.ex. arbetslosheten Gver 13 pro-
cent 1995. Arbetslosheten 4r ndgot ligre i baltlinderna, men 4nd3 tillrickligt
stor for att ocks3 bidra till trycket p& migration. Uppenbarligen ir utbudet av
villiga migranter dirfor stort.

Det kommer siledes att finnas starka incitament fr migration. Jag beds-
mer emellertid att migrationen 4ndd kommer att bli av relativt begrinsad bety-
delse, atminstone pé kort sikt sd linge arbetsmarknaden i Sverige och de andra
EU-linderna ir hire reglerad. Reglerna for arbetskraftsrorlighet inom EU ir
sadana att invandraren i princip ska ha ordnat ett arbete innan hon eller han
flyttar. Annars har invandraren endast ritt att under en kortare period stanna
i mottagarlandet.

Som arbetsmarknadsliget just nu ser ut i EU ir de lediga jobben fi. Aven
om incitamenten fér migration finns dir, kommer siledes inte s& ménga
migranter frin kandidatlinderna att kunna flytea till EU-linder. T EU i all-
minhet och i Sverige i synnerhet bestims I6nerna av férhandlingar mellan
arbetsgivare och fackféreningar. Det dr dirfor inte trolige ate fler arbetstillfillen
kan skapas genom sinkta loner. Allt detta begrinsar migrationen. Utan arbete
har du inte ritt att flytea till ett annat EU-land, och med dagens lénepolitik
finns inga arbeten att fi.

Tva faktorer kan trots allt bidra till en nigot mer omfattande migration.
Med en mer flexibel arbetsmarknad kan arbetsméjligheter uppstd genom en
press nedit pa l6nerna. Migrationen skulle dirmed underlittas och fortsitta
tills skillnaderna i realloner var si sméd att inga fler arbetstagare i kandidatlin-
derna skulle vilja flytta. Ju mer arbetsmarknaden avregleras i nuvarande EU-
linder, desto stérre kan invandringen bli.

Den andra méjligheten till mer omfattande migration ir att bedriva verk-
samhet dir inte kollektivavtal mellan arbetsgivare och fack giller. Denna méj-
lighet finns framférallt i de delar av tjinstesektorn dir stordriftsfrdelar inte
spelar ndgon storre roll, t.ex. i sektorer som restaurang- och stidbranschen.
Invandring av egenforetagare kan ocksé spela en betydande roll i dessa sekto-
rer.

Kvarstdr gor dock det faktum att migrationen kan forvintas bli forhallan-
devis begrinsad si linge arbetsmarknaden i Europa ir hirt reglerad. I detta
avseende finns en motsittning mellan reglerade loner och en verklig rérlighet
pé det utvidgade Europas arbetsmarknad.

Det kan ocksd hinda att hotet om invandring driver fram regleringar p
marknader som tidigare varit relativt oreglerade, t.ex. de fr hogre tjinstemin.
Regleringar dir skulle i sin tur kunna leda till hégre arbetsloshet for dessa grup-
per. Aven sokarbetslgshet kan uppstd nir invandrare kommer hit och soker
efter arbete, och denna sdkarbetsloshet kan spilla 6ver ocksa pa svenskar.

Vilken typ av arbetskraft kan forvintas flytta frin kandidatlinderna?
Loénerna bade for 13g- och hogutbildad 4r hogre i EU in i kandidatlinderna.



En faktor som underlittar rérligheten for utbildad arbetskraft 4r att loneflexi-
biliteten generellt 4r hégre fér denna typ av arbetskraft. Med den goda till-
gingen pd t.ex. naturvetare och tekniker som finns i kandidatlinderna finns en
stor potential for migration av hdgutbildad arbetskraft. Ytterligare incitament
for utvandring av hégutbildade frin kandidatlinderna kommer frin den sam-
manpressade l6nestrukeur som finns i Central- och Osteuropa. Man kan emel-
lertid vinta sig att incitamenten f6r hogutbildade att flycta dll Sverige 4r min-
dre in incitamenten att flytta till manga andra EU-linder. Orsaken ér den rela-
tivt sammanpressade 16nestrukturen i Sverige, dir 16nerna f6r hoguebildade 4r
relativt liga.

Migrationen i Europa skulle kunna ge vilfirdsvinster. Dessa ir av flera slag.
For bide mottagar- och ursprungsland giller att dllgingliga resurser kan
anvindas pa ett effektivare sitt. En annan vinst f6r mottagarlandet kan vara
tillgdng p& hogutbildad arbetskraft dir ursprungslandet sttt f6r utbildnings-
kostnaderna. Detta kan forstirkas av kunskapséverforing dir ocksd inhemska
hogutbildade fir hégre produktivitet genom invandringen av utlindsk arbets-
kraft. Det 4r dock inte sikert att bide mottagar- och ursprungslandet skulle

vinna p& migrationen. Mdjligheten finns att ursprungslandet tappar minga
vilutbildade och drabbas av s.k. “brain drain”.

Internationella investeringar och multinationella
foretag

Internationella investeringar styrs primirt av skillnader i avkastning pa kapiral.
[ avsaknad av regleringar av kapitalflsden tenderar kapital att flytea frin linder
med god tillgdng pd kapiral tll kapitalfattiga linder. Det verkar dirfor rimlige
att kapital kommer att flytta frin nuvarande EU-linder till kandidatlinderna i
Central- och Osteuropa. Vilka effekter fir detta?

En speciell form av internationella investeringar ir s.k. direktinvesteringar,
dir investeraren behéller kontrollen dver sitt kapital. Sddana investeringar gérs
inom ramen fér multinationella féretag, MNFE. Min analys fokuseras pd just
multinationella foretag, Det finns i typer av multinationella foretag, hori-
sontella och vertikala. Med horisontella multinationella foretag avses att fore-
tag har anliggningar i flera olika linder, men att dessa producerar ungefir
samma typ av varor eller tjinster. I vertikala multinationella foretag utfors i
stillet olika delar av produktionsprocessen i olika linder, vanligen genom att
processer som kriver olika faktorintensiteter utférs i de linder som har bist
limpade faktortillgdngar. Den senare typen underlittas dirfor av skillnader i
relativa fakeortillgingar mellan hemlandet (dir foretagets huvudkontor ligger)
och virdlandet (dit en produktionsanliggning ir utlokaliserad).
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Vilfirdseffekterna av multinationella investeringar 4r helt klart positiva for
virdlandet. Kapitalrorligheten innebar att tillgingliga resurser anvinds pi ett
effektivare sitt. Minst lika viktigt dr de s.k. "spillovers” som innebir att ocksd
andra foretag i virdlandet kan forbittra sin teknologi. Empiriska studier har
visat p4 att lokala forhdllanden i virdlandet dr viktiga for ate tillgodogora sig
dessa mojligheter. De underlittas av god tillging pd humankapital och stor
grad av konkurrens pa produktmarknaderna. P kort sike tycks det vidare som
om sysselsittningen i virdlandet kan oka. Potentiellt kan siledes de central-
och steuropeiska kandidatlinderna ha mycker att vinna pé inflsde av direkt-
investeringar, i synnerhet som tillgingen pd humankapital dr god i dessa lin-
der.

Ocks3 virdlandet bor fa vilfirdsvinster av direktinvesteringarna. Dessa blir
dock sannolikt mycket mer begrinsade och kommer framforallt att uppsta
genom att tillgiingliga resurser anvinds pa ett effektivare sitt.

Det har stillts stora forhoppningar till att direktinvesteringar frdn nuvaran-
de EU-linder kan bidra dll ekonomisk utveckling i kandidatlinderna.
Samtidigt har risken for utflyttning av speciellt arbetsintensiva moment i pro-
duktionsprocessen till kandidatlinderna setts som ett hot i flera EU-linder.

Hittills har emellertid inte inflodet av direktinvesteringar till kandidatlin-
derna blivit s stort som ménga forvintat. Mellan 1989 och bérjan pd 1996
hade sammanlagt endast 43 miljarder US Dollar kommit de central- och &st-
europeiska linderna tillgodo i form av direktinvesteringar. Bide i absoluta tal
och per capita har investeringarna varit stérst i Ungern, f6ljt av Polen och
Tjeckien. Om vi i stillet miter per capita ligger Slovenien i titen, foljt av
Ungern och Tjeckien. EU har helt dominerat som hemland for direktinveste-
ringarna. Mellan 1992 och 1994 gick 13 procent av EU:s utdtriktade investe-
ringar till kandidatlinderna. Motsvarande siffra fér USA och Japan var 2
respektive 1 procent.

Ménstret i de svenska direktinvesteringarna till kandidatlinderna pdminner
om det for EU som helhet. De storsta virdlinderna 4r Tjeckien, Polen och
Ungern. De baltiska linderna 4r dock viktigare som mottagarlinder for de
svenska direktinvesteringarna. Riknat per capita ir Estland t.o.m. den storsta
mottagaren av svenska direktinvesteringar. Branschstrukturen pd direktinveste-
ringarna 4r ocks intressant. Det kan forvintas att spillover-effekterna 4r stor-
re i hogteknologiska 4n i mer traditionella sektorer. De multinationella inves-
teringar som svenska foretag gjort i de baltiska linder har framforallc skett i
arbetsintensiva branscher, t.ex. i tekoindustrin. I Ungern och Polen ir bilden
nigot annorlunda. Hir har investeringar ocksd gjorts i pappersindustrin, i
Polen dessutom i transportmedel och elektronik.

Finns det en risk for att svenska arbetstillfillen flyttar till de baltiska lin-
derna? Forst ska det pdpekas att det pé léng sikt inte finns nigot samband mel-
lan arbetsléshet och férekomsten av multinationella féretag. Den lingsiktiga
arbetsldsheten bestims i stillet av arbetsmarknadens funktionssitt. P4 kort sike



kan emellertid arbetstillfillen, dtminstone i enskilda foretag, péverkas av
utlindska investeringar. Tidigare erfarenheter tyder dock inte pa att utderikta-
de investeringar har minskat arbetstillfillena i Sverige, tvirtom tycks de snara-
re ha okat.

I fallet med den 6kade férekomsten av multinationella direktinvesteringar
till Central- och Osteuropa har inte nigon egentlig forskning genomforts.
Vissa ganska intressanta data har emellertid presenterats. De visar att endast
drygt 8 procent av den totala produktionen exporteras tillbaks till Sverige, och
att bara 28 procent dverhuvudtaget exporteras. Detta antyder att investering-
arna ir av horisontell karaktir och framférallt inriktar sig pd férsiljning pd
virdlindernas hemmamarknader. D4 det 4r vertikala investeringar med stor
exportandel, som ir férknippade med fragmentisering av produktionsproces-
sen och utflyttning av arbetsintensiva moment, finns sdledes hittills inga beligg
for ate svenska jobb ir i fara ens pé kort sikt.

Redan Europaavtalen innebar betydande liberalisering av kapitalfléden. De
utlindska foretagen gavs inte bara s.k. mest-gynnad status utan ska enligt avta-
len t.o.m. behandlas som nationella foretag. Det dr dock troligt att EU-med-
lemskap kan leda till ganska betydande 6kningar av flodet av direktinveste-
ringar till kandidatlinderna. Medlemskapet hjilper till att skapa den trovir-
dighet for den ekonomiska politiken som tidigare saknats. Dirigenom kan
ocksa langsiktiga investeringar i sektorer med stdrre spillover-effekter bli 16n-
samma.

Lokaliserings- och valfardseffekter

Det forefaller troligt att det pd kort sikt huvudsakligen 4r branscher som i stor
utstrickning anvinder lagutbildad arbetskraft, och i viss man kapitalintensiva
branscher, som kommer att lokalisera sin produktion till kandidatlinderna. P&
lite lingre sikt kan diremot kunskapsintensiva branscher antas expandera.
Detta skulle underlittas av utlindska direktinvesteringar, som genom att bidra
till tekniskt kunnande och bittre foretagsledning kan komma att omvandla
hogutbildad arbetskraft till att ocksa bli kommersiellt gdngbart humankapital.

Modern lokaliseringsteori lyfter ocksd fram stordriftsférdelar och mark-
nadsstorlek som viktiga faktorer. Den visar t.ex. pd hur branscher dir stor-
driftsfordelar ir viktiga drar sig till linder med stora hemmamarknader eller tll
linder som dtminstone ligger nira de storre marknaderna. A ena sidan 4r hem-
mamarknaderna smi for COEL:s. Detta skulle tala for att branscher med bety-
dande stordriftsférdelar knappast skulle lokaliseras till de 8st- och centraleuro-
peiska linderna. P4 lite lingre sikt finns det dock skil att ifrdgasitta denna slut-
sats. A andra sidan ligger nimligen dessa linder i minga fall s nira de stora
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visteuropeiska marknaderna att de, ndr infrastrukeuren byggts ut tllrickligt,
ocksg kan bli attraktiva vid lokalisering av branscher som kinnetecknas av stor-
driftsfordelar.

Den kanske viktigaste aspekten av en utvidgning ir vilfirdseffekterna. Med
andra ord, kommer levnadsstandarden att 6ka? Hur blir det i Sverige, i EU och
hur blir det i kandidatlinderna? En sidan utvirdering forsviras av problemen
med att sirskilja vilfirdseffekterna av et fullvirdigt EU-medlemskap fran
effekterna av Europaavtalen.

EU-kommissionen hivdar att utvidgningen kommer att innebira betydan-
de vinster inte bara for kandidatlinderna utan dven for nuvarande EU-linder.
Nuvarande EU sigs f3 inte bara hogre tillvixt utan ocksd hégre sysselsittning.
Den bedémning som gors hir avviker i flera avseenden frén kommissionens.
synnerhet giller det frigan om 6kad sysselsittning. Jag forvintar mig inga stora
effekter pi sysselsittningen. Okad handel har t.ex. inga direkta effekrter pé sys-
selsittningen. Inte ens om utvidgningen skulle ha positiva tillvixteffekter i Vst
(vilket jag inte tror), kan vi forvinta oss dkad sysselsittning. Den enda effekt
pa sysselsdttningen som kan forvintas dr den som kommer genom att graden
av konkurrens p& produktmarknaderna leder till minskad monopolmake for
fackféreningarna och att l8nerna dirigenom halls nere.

Detta antyder att effekterna visserligen kan forvintas bli positiva bide i Ost
och i Vist. Men, i Vist tycks det som effekterna blir ganska smé. De kan dock
komma att bli mycket betydande for kandidatlinderna. Huvudorsaken till
detta dr att medan kandidatlinderna, p.g.a. att de fortfarande 4r si sma eko-
nomiskt (t.ex. i termer av total BNP), dnnu inte 4r speciellt viktiga handels-
eller investeringspartner for nuvarande EU-linder, sa giller inte det omvinda.
Nuvarande EU ir mycket viktigt for kandidatlinderna.

Endast ett ftal kvantitativt inriktade studier av utvidgningen har presente-
rats. Dessa har bekriftat slutsatsen om smai vinster foér nuvarande EU och
betydligt stérre vinster for kandidatlinderna. En studie av Brown, Deardorff,
Djankov och Stern (1997) undersiker effekterna av ett frihandelsomride i
Europa. De finner att COEL:s kan fi en engéngsokning av BNP pa upp till
5—7 procent av en sidan atgird, medan vinsterna i nuvarande EU begrinsar sig
till ndgon tiondels procent.

I en studie av Baldwin, Francois och Portes (1997) underssks de ytterligare
effekter som uppstér genom sjilva medlemskapet. Enligt forsiktiga berikning-
ar uppstdr vinsterna framférallt som en konsekvens av handelsliberaliseringen,
i COEL:s dels genom liberaliseringen av handeln gentemot EU, men ocksi
genom ligre handelshinder mot resten av virlden. I mindre forsiktiga berik-
ningar antas ocksd att riskpremien pd investeringar faller med 15 procent i
COEL:s. Dirigenom blir effekterna pa real BNP ocks betydligt storre i denna
grupp av linder, och kan uppna till omkring 19 procent av BNP.

Detta ska stillas mot kostnaderna for 6kad strukturomvandling. Dessa bér
bli relativt begrinsade i nuvarande EU-linder, men 4r 4nd4 inte helt oviktiga.



P4 kort sikt 4r problemet framfor allt att 6kad export av arbetsintensiva varor
slar ut jobb i motsvarande branscher i Vist. Eftersom Sverige har en négot
mindre andel av sidana branscher dn vissa andra EU-linder, kan problemen
med strukturomvandling och férindrad inkomstférdelning vintas bli nigot
mindre hir. Skillnaderna i branschstrukeur jimfért med andra mer utvecklade
EU-linder ir emellertid ganska marginella. De linder i Europa som kan f3
uppleva stdrst problem i detta avseende 4r de sydeuropeiska.

Vissa svenska regioner kan emellertid drabbas hirdare 4n det svenska
genomsnittet. Beridkningar visar att flera lin i Gotaland ir starkt specialiserade
i produktionen av arbetsintensiva varor och att nigra lin i Norrland 4r starke
specialiserade pé kapitalintensiv produktion. Dessa lin kan komma att drabbas
av utslagning av arbeten till f6ljd av utvidgningen. Omfattningen av detta ska
emellertid inte Gverdrivas.

A ena sidan ir det méjligr att de samhillsekonomiska kostnaderna forknip-
pade med strukturomvandling kan komma att bli betydligt mer omfattande i
nigra av kandidatlinderna. P4 kort och medellang sikt férvintas arbetskraft
och andra produktionsfaktorer att i stérre utstrickning anvindas i arbetsinten-
siva branscher. Detta sker p3 bekostnad av framférallt kunskapsintensiva bran-
scher. A andra sidan ir strukturomvandlingen p.g.a. hela transformationspro-
cessen redan s pass omfattande i kandidatlinderna att utvidgningen i relation
till transformationsprocessen 4ndé kan férvintas ha mindre effekter. S& sett ur
ett vidare perspektiv behover kanske inte den ckade integrationen mellan Ost
och Vist ge speciellt stora problem med strukturomvandlingen.

Tillvaxt

Nir det giller analys av ekonomiska effekter dr det vikrigt att skilja pd engdngs-
(eller niva-) effekter pd BNP och effekter pd den langsiktiga tillvixten. EU-
kommissionen hivdar t.ex. i sin Agenda 2000 att utvidgningen kommer att
paverka tillvixten positivt bide i nuvarande EU-linder och i kandidatlinder-
na. Ar detta en rimlig bedsmning?

Potentiellt kan utvidgningen paverka tillvixten framférallt genom den
internationella handeln eller genom faktorrérlighet. Speciellt handel och dll-
vixt har varit foremdl for ett storre antal teoretiska och empiriska studier.
Teoretiskt finns det flera skl till att handeln skulle piverka den langsiktiga till-
vixten positivt. Silunda kan det t.ex. forvintas att dverféringen av ny kunskap
och ny teknologi kommer att ga fortare nir handelsrelationerna ir titare.

Ett antal studier av det faktiska sambandet mellan handel och tillvixt har
genomforts. En majoritet av dessa studier har funnit ett positivt samband mel-
lan en liberal handelspolitik och ekonomisk tillvixt. Dessa resultat dras med en
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rad statistiska problem, men antyder inda att handeln verkligen kan vara till-
vixtfrimjande. Aven den regionala integrationen i Europa tycks ha bidragit till
att 6ka den ekonomiska tillvixten. Dess effekt 4r inte bara statistiske faststilld,
utan iven ckonomiskt betydelsefull.

Sambandet mellan fakrorrérlighet och tillvixt ar inte lika vil utforskat. Det
hivdas ofta i den mer populira debatten att internationella direktinvesteringar
kan leda till hogre tillvixt. Endast ett litet antal studier har undersokt denna
friga. Baserat p dessa tycks det som om direktinvesteringar kan paverka till-
vixten i virdlandet positivt. Fér att ridtt kunna dra nytta av direktinvestering-
arna krivs emellertid att virdlandet 4r ppet mot omvirlden, har god tillging
pa humankapital och vil fungerande institutioner.

Tidigare erfarenheter kan inte omedelbart 6verforas till de central- och &st-
curopeiska linderna och till EU:s utvidgning. Dels har den europeiska inte-
grationen tidigare skett mellan hégt utvecklade linder, medan inkomstnivéer-
na ir betydligt ligre inom COEL:s. Dels maste man ta hinsyn till att omvand-
lingsprocessen dnnu inte 4r fullt genomférd i kandidatlinderna.

Integration med mer utvecklade linder innebir en potential fér betydande
kunskapsoverforing frin de visteuropeiska linderna till COEL:s. Denna
aspeke talar for ate tillvixten blir hég i ett mindre utvecklat land som 6ppnar
sig mot mer utvecklade linder. En reservation 4r dock att det férindrade inter-
nationella specialiseringsménstret kan komma att innebéra minskad produk-
tion av hégteknologiska varor. Om inlirningseffekterna 4r stdrsc fér denna typ
av varor kan tillvixten dirmed minska. Denna risk giller COFL:s, som i 6kan-
de grad kan férvintas specialisera sig pd produktion av arbetsintensiva varor
dir ny kunskap inte 4r sd viktig. Empiriska belidgg fran andra utvecklingslin-
der antyder emellertid ganska klart att tillvixten i den totala faktorproduktivi-
teten blir hégre vid nirmare integration med mer utvecklade linder.

For de nuvarande EU-linderna ir det knappast troligt att $kad handel med
Osteuropa kommer att spela ndgon storre roll for den ekonomiska tillvixten.
Handeln kommer pd medellidng sikt knappast bli tillrickligt omfattande for att
ge tillviixteffekter. Inte heller andra aspekter av utvidgningen kan forvintas fa
ndgra storre effekter pd tillvixten i nuvarande EU-linder. Diremot kan man
inte bortse frin att ju mer de central- och 8steuropeiska linderna vixer och
dirmed blir viktigare som integrationspartner, desto storre kan ocksa tillvixt-
effekterna i Vist bli, men knappast i den storleksordningen kommissionen
ndmner.

Situationen ir annorlunda for de &steuropeiska kandidatlinderna. For dem
ir handeln med de nuvarande EU-linderna av stor betydelse. Med engings-
vinster av handeln féljer 6kade investeringar. Investeringarna ger upphov dll
medelfristiga effekter pa tillvixten. Det dr emellertid hogst troligt att ocksd den
langsiktiga tillvixttakten kommer att pdverkas positivt pd ett avgdrande sitt.
Inte minst bér internationell handel och internationella investeringar kunna
bidra till en snabbare teknologisk utveckling i kandidatlinderna. Den bild av



okad l3ngsiktig tillvixt som kommissionen pekar pd dr dirfor betydligt mer
trovirdig nir det giller COEL:s.

Budget, jordbruk och EMU

I EU:s budget dominerar utgifterna for regional- och jordbrukspolitiken. Bida
dessa har varit under debatt och ir sannerligen inte problemfria ens utan en
utvidgning. Problemen férstirks emellertid av en kommande utvidgning.
Orsaken ir att kandidatlinderna dr fattiga och att jordbruket ir viktigt i dessa
linder. De ir s fattiga att EU:s BNP per capita kommer att falla med 25 pro-
cent om alla verkligen skulle bli medlemmar. Den andel av befolkningen som
sysslar med jordbruk motsvarar i kandidatlinderna 22 procent. Motsvarande
andel i nuvarande EU-linder 4r fem procent.

Tidigare bedémningar hivdade dirfor att utvidgningen skulle tvinga fram
stora férindringar av regional- och jordbrukspolitiken fér att kunna ta upp
COEL:s som medlemmar. Nyare bedomningar ir ndgot annorlunda. Data som
presenterats tyder pd att utvidgningens budgetkostnader ir éverkomliga. Jag
delar till stora delar denna bedémning.

Det finns flera skil till att beddmningarna av budgetkostnaderna férind-
rats. Ect forsta 4r att bide EU:s jordbruks- och regionalpolitik idr under forin-
dring. Genom den s.k. MacSherry-reformen nirmade sig priserna pd jord-
bruksprodukter virldsmarknadspriserna och ytterligare forindringar i denna
riktning planeras av kommissionen i Agenda 2000. Nir vi nu vet mer om vad
dessa reformer innebir blir det littare att berikna budgetkostnaderna av ut-
vidgningen. Ocks4 regionalpolitiken kommer att férindras. Framforalle gors
besparingar i budgeten genom att regioner som tidigare hade inkomster under
75 procent av EU:s genomsnitt kommer &ver denna nivd nir genomsnittsin-
komsterna i EU faller genom utvidgningen. Andra f6rindringar i regionalpo-
litiken planeras ocks3.

Ett andra skil till den forindrade bedémningen av kostnaderna f6r utvidg-
ningen ir att kommissionen planerar att gora vissa undantag f3r de nya med-
lemslinderna. Det anges t.ex. i Agenda 2000 att utgifterna for regionalpolitik i
kandidatlinderna ska 6ka gradvis. Framférallt ska dock kostnaderna begrinsas
genom att de totala utgifterna for regionalpolitiken aldrig fir Sverstiga 4 pro-
cent av BNP i ett land. Eftersom utgifterna i minga kandidatlinder annars
med god marginal skulle Gverstiga detta tak innebir regeln betydande bespa-
ringar. P3 det jordbrukspolitiska omridet kommer inte bénderna i Ost i del
av det direkta inkomststodet.

Det tredje skilet till den férindrade bedomningen giller prognoserna dver
kandidatlindernas kommande jordbruksproduktion. Denna f6ll dramatiskt de

61



62

forsta dren efter 1989. Prognoser frdn borjan pa 1990-talet antog att jordbruks-
produktionen skulle dtergd till tidigare nivder efter en period. Detta verkar nu
vara en orealistisk beddmning.

I EU-kommissionens Agenda 2000 beriknas att kostnaderna fér EU:s ut-
vidgning inte ir stdrre dn att de med de férindrade villkor fér budgeten som
beskrevs ovan kommer att rymmas inom budgetramarna pé 1,27 procent av
unionens totala BNP. Jag anser dirfor att det inte dr nédvindigt att mer dras-
tiske reformera jordbruks- eller regionalpolitiken fér att kunna genomfora
utvidgningen. Diremot skulle processen underlittas av en reformering av i
synnerhet jordbrukspolitiken. Budgeteffekter maste emellertid sirskiljas frin
effektiviterseffekter. Den gemensamma jordbrukspolitiken ir otvetydigt for-
knippad med lag effekrivitet. En reformering av jordbrukspolitiken skulle dir-
med vara klart positiv frin en effektivitetssynpunkt.

Ett annat intressant omride giller kandidatlinderna och den Europeiska
Monetira Unionen (EMU). EMU-frigan ir i sig mycket komplex. Det 4r dir-
for knappast férvinande att frigan om EMU och utvidgningen ocks4 ir kom-
plicerad och omfattar ett antal olika aspekter.

En valutaunion ger upphov till positiva effektivitetseffekter. 1 synnerhet
uppstdr vilfirdsvinster genom att transaktionskostnaderna fér internationellt
utbyte minskar. Dessa mikroeckonomiska vinster ir entydiga. Men, empiriska
studier tyder pd att vinsterna fér nuvarande EU-linder 4r ganska begrinsade
och endast uppgér till ndgra promille av deras BNP. Nir osikerheten i vixel-
kursernas utveckling minskar eller forsvinner kan handel och investeringar
over grinserna till och med minska. Det har varit svért att empiriskt visa pd
ndgra mer betydande effekter av denna osikerhet. Anledningen ir kanske
framforallt att foretag genom s.k. terminssikring kan forsikra sig mot viixel-
kursférindringar. Vidare kan effektivitetsvinster uppstd om inflationen faller
och om realrintan gir ner d riskpremien for osikerheten i inflation minskar.
Slutligen kan vinster uppstd om konkurrensen pé den inre marknaden &kar.

Det verkar sdledes som om effektivitetsvinsterna generellt blir ganska sma.
Det 4r emellertid inte otroligt att effektivitetsvinsterna blir stérre i kandidat-
linderna. Orsaken ir att transaktionskostnaderna kan forvintas vara hogre i
kandidatlinderna eftersom det finansiella systemet dir 4r relative outvecklat.
Detta kan kanske ocksi 6ka kostnaderna for terminssikring. Slutligen verkar
det troligt att riskpremiens paverkan pa rintenivin dr mer betydande i kandi-
datlinderna. Orsaken ir den osikerhet runt makropolitiken som annars finns
i kandidatlinderna.

Beddémningen hir 4r emellertid ocksé att de potentiella riskerna med EMU
ir betydligt storre for kandidatlinderna. Att inkludera dem i EMU skulle ocks3
kunna &ka riskerna med valutaunionen fér nuvarande EU-linder. Kandidat-
lindernas industristruktur ir olik den i de centrala medlemslinderna. Vi vet
inte heller vilka férindringar i kandidatlindernas industristruktur som kom-
mer att ske de nirmaste dren. Dessa kan bli ganska dramatiska. Min bedém-



ning 4r att det knappast gir att forlita sig enbart pa l6neflexibilitet och mobi-
litet for att klara anpassningar till asymmetriska chocker och till situationer
med férindrad industristrukeur.

Det vore dirfor alltfor riskfyllt att inom &verskadlig tid inkludera kandidat-
linderna i EMU. Riskerna giller inte enbart utvecklingen i dessa linder. Aven
for nuvarande medlemsldnder skulle EMU-projektet kunna bli mer riskfyllc.

Ekonomisk politik i kandidatlanderna

Vilket dr det ekonomiska liget i kandidatlinderna och hur kan den ekonomis-
ka politiken i dessa linder komma att utvecklas med och utan EU-medlem-
skap? Utgdngspunkt kan tas i de s.k. utvirderingar (avier) som kommissionen
lade fram under juli 1997. Kommissionens utvirdering byggde pd de s.k.
Kopenhamnskriterierna som villkor for medlemskap. Kriterierna dr uppdelade i
politiska och ekonomiska villkor. De ekonomiska villkoren kan i sin tur delas
in i ett antal mer specifika kriterier. Dessa 4r av tre slag. Det forsta ir att kan-
didatlinderna ska vara marknadsekonomier. Det andra bygger p en f6rmiga
att kunna konkurrera p4 den inre marknaden. For det tredje krivs att linder-
na kan anpassa sig till den inre marknadens regelverk.

Den tredje typen av kriterier 4r rimliga. Detsamma kan inte sigas om kri-
teriet som framhéller formdgan atc kunna konkurrera pa den inre marknaden.
Detta kriterium frefaller bygga pa en missuppfattning av relativt enkel natio-
nalekonomisk teori. Enligt teorin om komparativa fordelar har alla linder
nigon konkurrensférdel om frihandel rdder och vixelkursen ir den ritta, och
detta alldeles oberoende av produktivitetsnivin. Kommissionen har fel nir den
hivdar t.ex. att Lectland inte kan klara konkurrensen pd den inre marknaden
eftersom exporten huvudsakligen bestdr av varor med lagt foridlingsvirde,
arbetsintensiva varor. Ruminien sigs fi problem orsakade av brist p4 utbildad
arbetskraft och resurser for forskning och utveckling, FoU.

Den som i stillet ritt forstdr utrikeshandelns mekanismer inser att Lettland
och Ruminien kommer att importera kunskapsintensiva varor och i sin export
bli koncentrerad pa varor som i hog grad anvinder lagutbildad arbetskraft.
Dessa eller andra kandidatlinder kommer dirmed att kunna konkurrera pd
den inre marknaden. Dilig tillgdng p& humankapital eller brist pa resurser for
FoU kommer dock att resultera i ligre produktivitet och reallsner. Bristande
tillgdng p4 t.ex. humankapital 4r sdledes ett problem, men resulterar inte i ofér-
méga att konkurrera p4 den inre marknaden.

Utvirderingen av hur lingt linderna har hunnit pd vigen mot marknads-
ekonomi verkar emellertid ganska rimlig. I avierna bedéms fem linder redan
vara vil fungerande marknadsekonomier. Dessa ir Estland, Polen, Slovenien,
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Tjeckien och Ungern. Steget efter bedoms Slovakien vara. Aven Lettland,
Litauen och Ruminien fir en relativt positiv utvirdering, medan Bulgarien
anses ha en ling vig kvar till att bli en marknadsekonomi.

Vad giller det tredje kriteriet, att kunna anpassa sig till EU:s ekonomiska
regelverk ir bilden mer splittrad. Inget land bedéms just nu ha den adminis-
trativa kapacitet som krivs for att anpassa sig till hela regelverket. Nigra lin-
der anses emellertid ha kommit en bra bit pa vigen mot en anpassning.

Mot bakgrund av dessa kriterier foreslog alltsd kommissionen att férhand-
lingar inleds med Estland, Polen, Slovenien, Tjeckien och Ungern. Eftersom
det andra kriteriet om forméga att konkurrera pd den inre marknaden forefal-
ler bygga p4 en missuppfattning r det inte méjligt att géra en bedémning av
kommissionens slutsatser.

Viktigt dr ocksd de ekonomiska reformernas politiska ekonomi. De ésteu-
ropeiska kandidatlinderna har genomgétt hogst dramatiska férindringar i sin
ekonomiska politik sedan 1989. Frén att ha varit mycket starkt reglerade under
tiden som planekonomier, 4r de nu relativt 6ppna ekonomier som kommit en
bra bit p4 vig mot att bli marknadsekonomier. Den ekonomiska politiken i
kandidatlinderna forindras dock hela tiden. I vissa fall har vi t.ex. dven sett
tendenser till 6kad protektionism.

Resultatet av medlemskapsférhandlingarna kommer sikerligen att medféra
forindringar av den ekonomiska politiken. Vid ett medlemskap binds vissa
delar av den fast: s blir t.ex. den yttre handelspolitiken och konkurrenspoliti-
ken gemensam med de andra EU-linderna. Forsenade eller uteblivna med-
lemskap innebir emellertid knappast ett status quo. Tvirtom, en intressant
friga 4r om reformrtakten i kandidatlinderna blir hogre vid ett medlemskap
jaimfért med ett fortsatt utanférstiende.

De &steuropeiska kandidatlinderna har inte bara kraftigt férindrat sin eko-
nomiska politik. Ocksa hela den politiska processen har genomgitt mycket
stora forindringar. Kommunistiska enpartisystem har ersatts av demokratiska
regimer, processer som generellt varit dramatiska. Kan denna utveckling bibe-
héllas och i4r den betingad av ekonomiska faktorer? Detta ir ytterligare en vik-
tig fréga.

Det ir inte uppenbart att den fortsatta reformtakten blir hogst i de linder
som ir foreslagna att inleda medlemskapsforhandlingar med EU. Inte heller 4r
det sjalvklart att reformtakten dkar vid medlemskap. Det finns dtminstone tvd
anledningar till detta. Den forsta 4r att linder som ligger lingre frin medlem-
skap kan ha stdrre incitament att vertyga EU om sin reformvilja. Dessa lin-
der kan ocksa tvingas fora en reforminriktad politik for att évertyga utlindska
investerare om att det 4r riskfritt att investera dir. Linder som kinner att de
nistan med automatik kommer bli EU-medlemmar kan diremot ha mindre
incitament for fortsatta reformer.

Det dr emellertid inte nédvindigt att linder lingre frén medlemskap svarar
genom att reformera sina ekonomier. Bide politiker och viljare kan i stillet



komma att bli mer fientligt instillda till EU. En tinkbar reaktion ir att fort-
satta reformer upplevs som meningslésa om de 4ndé inte kommer att leda till
medlemskap.

EU:s instillning till kandidatlinderna blir dirfér avgorande. Det ir vikdgt
att bdde linder som snart kan férvintas bli medlemmar och linderna som fir
vinta lingre har incitament for fortsatta reformer. Fér den férsta gruppen gil-
ler att medlemskapet villkoras vad giller fortsatta reformer, medan den andra
gruppen bringas till insikt om att snabba reformer kraftigt kan 6ka chansen att
komma i forhandling f6r medlemskap.

Ett stdrre och béattre Europa?

Utvidgningen av EU innebir att Europa och EU kommer att forindras. P4
kort sikt blir dock férindringarna i nuvarande EU-linder relative mardiga.
Handeln med de central- och ésteuropeiska linderna kommer visserligen att
oka, men det sker frén en mycket ldg nivd. En del arbetskraftsinvandring frin
kandidatlinderna kan ocks forvintas, men den blir antagligen inte sd stor.

Ett fullvirdigt EU-medlemskap for kandidatlinderna resulterar troligen
ocksd i en effektivare resursanvindning i de nuvarande EU-linderna, men
denna péverkan blir inte heller s stor. Om hinsyn ocksi tas till nettoutberal-
ningarna via EU:s budget till kandidatlinderna ir det inte sikert att det sam-
mantaget blir ndgra vilfirdsvinster.

De samhillsekonomiska kostnaderna for 6kad strukturomvandling verkar &
andra sidan for majoriteten av regioner och linder i EU inte bli alltfér omfat-
tande, dven om vissa problem f6r regioner och linder som ir starkt specialise-
rade pa arbetsintensiv produktion kan uppstd. Pafrestningarna pd EU:s budget
blir t.ex. inte heller s stora som tidigare ofta forutspétts. Det verkar méjligt atc
inkorporera kandidatlinderna i den gemensamma regional- och jordbrukspo-
litiken. En utvidgning skulle emellertid underlittas av en reformering av fram-
forallt jordbrukspolitiken. En sidan forindring skulle ocksd fi positiva vil-
firdseffekter.

Ingenting tyder pd att utvecklingen i Sverige kommer att bli speciellt annor-
lunda 4n den i flertalet andra EU-linder. Vilfirdsvinsterna bor bli ganska mar-
ginella. De svenska nettobetalningarna till andra EU-lander 4r redan omfat-
tande. Det 4r emellertid inte sikert att de kommer att dka ytrerligare genom
utvidgningen. I stillet kan de svenska éverforingarna komma nya linder dll-
godo. For Sverige som helhet bor inte heller strukturomvandlingen bli alltfor
pifrestande, dven om vissa lin, t.ex. i Gotaland, kan komma att drabbas lite
hirdare 4n andra.

For de central- och 6steuropeiska kandidatlinderna bér férindringarna bli
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betydligt mer dramatiska. Handeln med EU ir redan nu oerhort viktig och
dess betydelse kommer att bli 4n stérre, bl.a. genom den ¢kade handeln och
direktinvesteringarna frin EU-linderna. De sammantagna vilfirdsvinsterna
kommer med stor sannolikhet att bli relativt omfattande. Det ir emellertid
inte helt enkelt att sirskilja effekterna av ett fullvirdigt EU-medlemskap frin
den liberalisering som redan skett genom de s.k. Europaavtalen. Att de sam-
mantagna vinsterna frén okad integration mellan kandidatlinderna och nuva-
rande EU blir stora ir klart, liksom att medlemskap leder till vinster utover de
som enbart Europaavtalen ger. Att forsoka kvantifiera dessa yteerligare vinster
ir dock svirt. Den langsiktiga tillvixten kan ocksé forvintas 6ka genom ett
medlemskap.

De jimforelsevis sma effekter som kan forvintas pd nuvarande EU-linder
betyder knappast att frigan om utvidgning ir ointressant for dessa linder. Det
kan forst finnas ett mer altruistiskt intresse hos Sverige och EU att bidra till
den ekonomiska utvecklingen i Central- och Osteuropa. Det finns inga avgo-
rande skil till att utvecklingen i dessa linder ska ha ligre prioritet 4n utveck-
lingen i tredje virlden, dir Sverige och andra EU-linder satsar stora ekono-
miska resurser. Ett annat skil for EU-linderna att intressera sig for COEL:s ir
att allc som kan péverka den ekonomiska utvecklingen dir i positiv riktning
kan forvintas oka stabiliteten och sikerheten i 6vriga Europa. I ett lige dir eko-
nomin inte utvecklas positivt i Central- och Osteuropa kan inte minst Sverige
drabbas av flyktingstrdmmar och sikerhetspolitisk instabilitet. En sidan situa-
tion skulle ocksé kunna fi betydande indirekta samhillsekonomiska kostnader.

Kallor och litteratur

Det 4r 4n s3 linge relative ont om ldttillginglig litteratur pd omradet. P4 sven-
ska finns SoU 1997:156, Eut storre och bittre Europa? EU:s utvidgning: Sam-
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bra men tidig och dirfér numera tyvirr ganska inaktuell framstillning ir
Baldwin, R.E., Towards an Integrated Europe (London: CEPR,1994). En rela-
tiv enkel uppsats som blivit mycket citerad 4r: Baldwin, R.E., Francois, J.E. och
Portes, R., "EU Enlargement: Small Costs for the West, Big Gains for the
East”, Economic Policy, April 1997. En annan viktig uppsats om vilfirdseffek-
ter 4r Brown, D., A. Deardorff, S. Djankov och R. Stern, ’An Economic
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Implications for Germany and the European Union, (Cambridge: Cambridge
University Press, 1997).

I juli 1997 presenterade EU-kommissionen sin mycket omfattande rapport
om utvidgningen och hur EU ska férindras for att klara denna. De viktigaste
aspekterna finns i Agenda 2000: 1. For a Stronger and Wider Union och Agenda
2000: 2. The Challenge of Enlargement (Bryssel: EU, 1997). En bra genomgéng
av den regionala integrationen i Central- och Osteuropa och av integration
mellan linderna dir och EU finns i Drabek, Z., "Regional and Sub-Regional
Integration in Central and Eastern Europe: An Overview”, i Teunissen, ].J.
(red), Regionalism and the Global Economy (The Hague: Fondad, 1997). En
provokativ och intressant debattbok dr Eatwell, ., Ellman, M., Katrlsson, M.,
Nuti, D.M. och Shapiro, J., Not Just Another Accession: The Political Economy
of EU Enlargement to the East, (London: European Forum, 1997). Denna bok
brister emellertid ndgot i sin ekonomiska analys.






Hur motsattningar skapar gemenskap

av Liesbet Hooghe & Gary Marks

Det senaste decenniet har medfort en utveckling mot politisk gemenskap sivil
som en férdjupning av den gemensamma ekonomiska marknaden i Europa.
Forst och framst har Enbetsakten och Maastrichtfordrager bidragit till att en rad
handelshinder minskat eller helt férsvunnit. Inte lika uppenbart, men 4ndock,
har dessa dverenskommelser legat tll grund for en enhetlig men samtidigt
miéngskiftande europeisk politisk gemenskap — ett styre som verkar pi flera
nivier med olika 8verstatliga, nationella, regionala och lokala institutioner.

Visteuropas ekonomiska utveckling de senaste tjugo dren har inneburit att
marknaderna for varor och kapital internationaliserats, att den traditionella in-
dustrin minskat i omfattning och dess relationer decentraliserats, att trycket bli-
vit allt stdrre pd en flexibel och specialiserad produktion, att den internationel-
la konkurrenskraften minskat och att arbetslgsheten stannat pé en hdg nivd. Var
utgdngspunke ir att detta har dndrat forutsittningarna for det politiska besluts-
fattandet och péverkat den ekonomiska politiken till sivil innehll som form.

Den keynesianska ekonomiska politiken blev till slut inte bara ett makro-
ekonomiskt misslyckande, utan gav ocksd prov pé bristerna i den nationella
politiken. Korporatismens klasskompromisser och samforstind i inkomstpoli-
tiska frigor, som var en del av keynesianismen i méinga linder, rérde olika
nationella intressen. Politikens misslyckande ledde till en diskussion om natio-
nalstatens f6rméga till problemlésning. Den kom att ifrigasittas som det eko-
nomiska vilstdndets grundliggande forutsittning. Enhetsakten flyttade
beslutsfattandet frin den nationella politiska nivin i tvd avseenden, dels till den
ekonomiska marknaden, dels till en europeisk politisk niva. Detta utgjorde
bérjan — men inte slutet — fér 80- och go-talets europeiska integration.

Den férdjupade gemensamma marknaden limnade 6ppet fér hur den poli-
tiskt skulle styras. Detta var — och dr ~ féremalet for en intensiv och politise-
rad kamp mellan ledarna for olika nationella regeringar, ledaméter av
Europakommisionen och dess byrkrater, Europadomstolens domare, parla-
mentariker och partiledare i nationella parlament och Europaparlamentet,
samt en rad rorelser och intressegrupper.

Omstépningen av det politiska beslutsfattandet i EU har gitt hand i hand
med ett breddat politiskt delragande. Det som intresserar oss mest ir att det
hela utvecklats till en medveten politisk kamp mellan grupper av politska
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aktérer med helt olika uppfattningar om hur den politiska ordningen i Europa
ska se ut. Pi spel stir inte bara olika sakfragor och enskilda institutioners
utformning, utan frigan om den politiska byggnadens hela grundstrukrur.
Vilka konstitutionella principer vigleder férdelningen av beslutskompetens i
den europeiska gemenskapen? Hur ska bindande beslut fattas? Vilken roll ska
direkt demokrati ha i denna process? Hur ska férhallandet mellan marknad och
stat se ut?

Vi hivdar att dessa frigor har skapat en konfliktordning som inte kan redu-
ceras till olika uppfattningar om hur ekonomiska f6r- och nackdelar ska forde-
las mellan olika nationalstater. Den europeiska integrationen 4r, menar vi,
ofrinkomligen en politisk sivil som en ekonomisk process.

Utvecklingen av en europeisk politisk gemenskap gir hand i hand med en
grundliggande forindring i beslutsfattandet. For det forsta har besluten politi-
serats. Grunden for detta stdr att finna i 6o-talets mitt och slutet fér en tekno-
kratisk era. Idag, liksom dd — en period dominerad av Charles de Gaulle —
rider politisk strid om integrationens forutsittningar och mél. Allt eftersom
EU vidgat sin beslutsmakt, har denna strid kommit att gilla de flesta politiska
sakomraden, diribland frigan om statens roll i ekonomin och hur finans- och
penningpolitiken ska organiseras.

For det andra, och mer nyligen, har det politiska deltagandet i EU vidgats.
Nir beslutsfattandet i EU politiserades i mitten av Go-talet, var det fortfaran-
de en angeligenhet for eliter med ndgra fi dominerande ledare pa nationell och
overstatlig nivd. Detta har definitivt dndrats sedan 8o-talets mitt i och med att
en rad intressegrupper har mobiliserats direkt pd europeisk nivd, samtidigt som
nationella ledare har sokt legitimera utvecklingen infor det egna parlamentet
och hemmaopinionen.

Utvecklingen kan sammanfattas i féljande punkter:

Oenighet om suveriniteten. Den dkade beslutsmakten pd europeisk niva stil-
ler problemet med den nationella suveriniteten i allt tydligare dager. Bortsett
frin en del forskare, som menar att den nationella suveriniteten inte paverkats
eller till och med forstirkts, si tror de flesta européer att den senaste utveck-
lingen hotar medlemsstaternas suverinitet. Man menar helt enkelt att manga
sma steg med dverféring av beslutskompetens till slut medfor en systemférin-
dring. Den gamla strategin, att smyga fram integrationen, har undergrivts av
sin egen framgang. Forslag rérande den fortsatta utvecklingen granskas nu med
avseende pd dess konsekvenser {or savil det politiska systemet som olika sak-
frigor.

Som en foljd av detta har beslutsfattandet i EU blivic mindre teknokratiskt
och mer konfliktfyllt. Firre beslut rér val av medel med givna mal, dir man
forlitar sig till rationella-vetenskapliga metoder. Fler beslut rér istiller den
europeiska integrationens grundliggande syften. Vi hivdar nedan att denna
politisering kommit sig av den gemensamma marknaden och de institutionel-
la reformer som féljde med den.



Mobilisering av intressegrupper. Allt eftersom integrationen fordjupats och
allt mer stdr pa spel, har allt fler dragits in i EU. En rad intressegrupper ir
numera verksamma i Bryssel utan motsvarighet i andra huvudstider, diribland
foretag, sektorsorgan, transnationella organisationer, allminintressen och poli-
tiska representanter frén regional och lokal nivd. Denna mobilisering har ska-
pat nya kontakter mellan olika politiska aktérer och forstirkt trycket p& den
beslutande eliten att reglera ekonomin och férsikra olika grupper ekonomiska
fordelar.

Elitens mottaglighet. Den politiska eliten har blivit mer mottaglig for all-
minheten. Avgdrande har varit den politiska aktivitet som foljde folkomrést-
ningarna om Maastrichtfordraget. Numera kan inte frigor om EU:s grundlig-
gande institutioner behandlas utan hinsyn till den allminna opinionen. Aven
dir folkomréstningar inte dr bindande tvingas politiker att under tryck frén all-
minheten upptrida som om de sé vore. Beslutsfattandet pd Europanivi 4r inte
lingre skilt frin den nationella politiken. Europafrigor behandlas i massmedia
varje dag och kopplas samman med en rad frigor som tidigare var rent inri-
kespolitiska. Som en f6ljd blir Europapolitiken en central valfriga i de natio-
nella valen.

Flera bedomare har pekat pd samma sak, att utvecklingen mot en politisk
gemenskap lett till att EU fétt mer inrikeskaraktir. Varken viktigare institutio-
nella reformer eller vardagligt beslutsfattande i olika sakfrigor liknar vanliga
utrikespolitiska relationer linder emellan. I bdda fallen skapas ett tryck med
inrikespolitiska &terverkningar. Kort sagt liknar politiken i dagens EU mer den
som 4terfinns 7 nationalstater dn mellan dem.

Politiska konfliktlinjer

Hur har EU politiserats och vilka idr konsekvenserna? Vi vill visa att politiken
1 EU kan forstds enligt bestimda linjer. Vi séker oss bortom de uppfattningar
som i besluten bara ser en rorig soppa. Vi betraktar den europeiska politiken
som en vixelverkan mellan nigra olika grundmodeller eller “projekt” snarare
in ett fldde av osammanhingande beslut. Dessa projekt pekar ut systematiska
och omfattande institutionella reformer kring vilka breda koalitioner har bil-
dats av aktérer pa europeisk, nationell, regional och lokal niva.

Det dr sirskilt tvd sddana projekt som har varit centrala i framvixten av en
politisk gemenskap i Europa sedan 8o-talet. Forst har vi nyliberalismen (eller
marknadsliberalismen, om man s vill), som vill skydda ekonomin frén poli-
tisk inblandning genom att forena arbetet for den gemensamma marknaden
med forsdk att hilla isir den politiska makten hos olika nationella regeringar.
Det nyliberala projektet vinder sig mot demokratiska institutioner pa Europa-
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nivi med kapacitet artt reglera marknaden. Istillet uppmuntras linderna att
konkurrera om industrilokaliseringar genom att skapa ett s foretagsvinligt kli-
mat som mdjligt.

Projektet for reglerad kapitalism soker forbittra och stédja marknaden
genom lagstiftning i syfte att tillféra Europapolitiken en social dimension.
Detta projeke vill fordjupa samarbetet och 6ka EU:s regleringsférmaga, bland
annat genom att ge Europaparlamentet stérre befogenheter, stodja olika rérel-
ser och underlitra lagstiftning (t.ex. beslut genom kvalificerad majoriter i
ministerridet).

Projekten har vissa grundliggande drag gemensamt. For det forsta har de en
fornuftsmissig syn pa politiken. De innehdller en grundliggande analys av hur
EU fungerar och borde organiseras. Fér det andra uttalar de sig i alla frigor pa
dagordningen. De utgdr verktyg for att diskutera EU i alla dess bestdndsdelar.
Slutligen ligger projekten till grund for breda politiska koalitioner. De ir inte
bara teoretiska konstruktioner, utan bir pd kapacitet dll politisk handling pd
ett sdte som har format den politiska striden i EU sedan mitten pa 8o-talet.

Aven om det finns andra forslag pd Europas politiska utformning, anser vi
att nyliberalism och reglerad kapitalism har varit de 6verskuggande. De utgér
en vattendelare i EU. Vi menar att dessa projekt 4r placerade i en tvidimen-
sionell politisk rymd. Den forsta dimensionen rér sig frin socialdemokrati till
marknadsliberalism, den andra frin nationalism till 6verstatlighet. Detta 4ter-
ges i figuren.

Figur 1: Den politiska konfliktens dimensioner
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Som man kan férvinta sig bir nationella aktorer med sig ideologiska dverty-
gelser, nir de stiger upp pé den europeiska arenan. En grundliggande oenighet
om ckonomisk jimlikhet och statens roll himtas frin den nationella politiken.

Vid sidan om wvinster-higerdimensionen framhdller vi en utpriglad europe-
isk konfliktdimension: nationalism och Gversiatligher. Denna dimension &terger
striden i frigan huruvida nationalstaten ska vara den frimsta enheten for poli-
tiskt, ekonomiskt och kulturellt liv. Som en ytterlighet har vi de som vill beva-
ra eller till och med stirka nationalstaten. Vid den andra ytterligheten har vi de
som vill fortsitta EU:s integration och som menar att nationella identiteter kan
samexistera med en dverstatlig europeisk identitet.

Vi menar att attityderna i huvudsak 4r ordnade efter konfliktlinjen mellan
vinsterorienterade foresprikare for dverstatlighet och hégerns nationalism.
Den viktigaste klyftan finns mellan de som vill se éverstatlighet tillsammans
med en reglerad kapitalism och de som f6rsvarar den nationella suveriniteten
samtidigt med nyliberalismen. Detta motsvarar den streckade linjen i figuren.

Som i alla territoriellt splittrade politiska enheter skiftar konfliktménstren
fran region till region. Den dominerande och i figuren markerade konfliktlin-
jen uttommer inte alla politiska aktérer. Som exempel finns det vinsternatio-
nalister i det danska socialdemokratiska partiet och de som hivdar dverstatlig-
het frin hoger bland tyska kristdemokrater och konservativa britter.

Detta sitt att dterge den politiska konflikten i EU kommer att forkastas av
dem som ser den europeiska integrationen som ett spel mellan nationella rege-
ringar, vilka hivdar sniva nationella intressen i ett mi vara internationellt fo-
rum. Viért synsitt grundar sig, {6r det forsta, pd att en rad inomnationella och
overstatliga akeorer deltar i EU:s politiska liv vid sidan om de nationella rege-
ringarna. For det andra 4r den territoriella intresseférmedlingen i EU bara en
av flera.

Territoriell identitet (och sirskilt nationell sidan) ir viktig men inte det
enda som paverkar hur man ser pd EU:s institutioner och dess politik. For att
forstd oenigheten i EU idr det inte tillrickligt att analysera skillnader mellan
britter och tyskar, 13t siga, eller territoriellt bestimda grupper inom dessa lin-
der. Politiska koalitioner skapas ocksd bland grupper som delar vissa asikter
(t.ex. gillande miljon eller kvinnans roll) eller har vissa sociala eller ekonomis-
ka egenskaper (t.ex. finanskapitalister eller fackligt organiserade arbetare). 1
den mén sidana koalitioner stricker sig 6ver de geografiska grinserna och stil-
ler grupper i ett och samma omrdde mot varandra, kan vi tala om att en euro-
peisk politisk gemenskap har skapats, en enhet som 4r nagot mer 4n forhéllan-
det mellan dess nationer.

Den europeiska integrationen ir ett experiment i hur man skapar en poli-
tisk enhet av en mangskiftande allminhet. Inrikespolitikens konflikter, sirskilt
den mellan vinster och hoger, dterfors pd EU. Samtidigt har frigan om Euro-
pas integration paverkat inrikespolitiken i enskilda linder. Nir allt fler politis-
ka beslut fattas i EU och olika nationellt organiserade grupper forsoker péver-
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nivd med kapacitet att reglera marknaden. Istillet uppmuntras linderna att
konkurrera om industrilokaliseringar genom att skapa ctt s foretagsvinlige kli-
mat som mojligt.

Projektet for reglerad kapitalism soker forbittra och stodja marknaden
genom lagstiftning i syfte att tillfésra Europapolitiken en social dimension.
Detta projekt vill fordjupa samarbetet och 6ka EU:s regleringsférméga, bland
annat genom att ge Europaparlamentet stérre befogenheter, stodja olika rorel-
ser och underldtta lagstiftning (t.ex. beslut genom kvalificerad majoritet i
ministerradet).

Projekten har vissa grundliggande drag gemensamt. Fér det forsta har de en
fornuftsmissig syn pa politiken. De innehller en grundliggande analys av hur
EU fungerar och borde organiseras. Fér det andra uttalar de sig i alla frigor pa
dagordningen. De utgpr verktyg for att diskutera EU i alla dess bestdndsdelar.
Slutligen ligger projekten till grund for breda politiska koalitioner. De ir inte
bara teoretiska konstruktioner, utan bir pa kapacitet till politisk handling pd
ett sitt som har format den politiska striden i EU sedan mitten pd 8o-talet.

Aven om det finns andra forslag pa Europas politiska utformning, anser vi
att nyliberalism och reglerad kapitalism har varit de 6verskuggande. De utgér
en vattendelare i EU. Vi menar att dessa projekt ir placerade i en tvidimen-
sionell politisk rymd. Den férsta dimensionen rér sig frdn socialdemokrati till
marknadsliberalism, den andra frin nationalism till 6verstatlighet. Detta 4ter-
ges 1 figuren.

Figur 1: Den politiska konfliktens dimensioner
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Som man kan forvinta sig bir nationella aktérer med sig ideologiska dverty-
gelser, nir de stiger upp pd den europeiska arenan. En grundliggande oenighet
om ekonomisk jimlikhet och statens roll himtas frén den nationella politiken.

Vid sidan om wvinster-higerdimensionen framhiller vi en utpriglad europe-
isk konfliktdimension: nationalism och éverstatligher. Denna dimension aterger
striden i frigan huruvida nationalstaten ska vara den frimsta enheten for poli-
tiskt, ekonomiskt och kulturellt liv. Som en ytterlighet har vi de som vill beva-
ra eller till och med stirka nationalstaten. Vid den andra ytterligheten har vi de
som vill fortsitta EU:s integration och som menar att nationella identiteter kan
samexistera med en overstatlig europeisk identitet.

Vi menar att attityderna i huvudsak 4r ordnade efter konfliktlinjen mellan
vinsterorienterade foresprikare for Sverstatlighet och hégerns nationalism.
Den viktigaste klyftan finns mellan de som vill se &verstatlighet tillsammans
med en reglerad kapitalism och de som férsvarar den nationella suveriniteten
samtidigt med nyliberalismen. Detta motsvarar den streckade linjen i figuren.

Som i alla territoriellt splittrade politiska enheter skiftar konfliktménstren
fran region till region. Den dominerande och i figuren markerade konfliktlin-
jen uttdmmer inte alla politiska aktdrer. Som exempel finns det vinsternatio-
nalister i det danska socialdemokratiska partiet och de som hivdar dverstatlig-
het frin héger bland tyska kristdemokrater och konservativa britter.

Detta sitt ate aterge den politiska konflikten i EU kommer att forkastas av
dem som ser den europeiska integrationen som ett spel mellan nationella rege-
ringar, vilka hivdar sniva nationella intressen i ett mi vara internationellt fo-
rum. Vart synsitt grundar sig, for det forsta, pd att en rad inomnationella och
Gverstatliga aktorer deltar i EU:s politiska liv vid sidan om de nationella rege-
ringarna. For det andra 4r den territoriella intresseférmedlingen i EU bara en
av flera.

Territoriell identitet (och sirskilt nationell sidan) idr vikeig men inte det
enda som péverkar hur man ser pd EU:s institutioner och dess politik. For att
forstd oenigheten 1 EU ir det inte tillrickligt att analysera skillnader mellan
britter och tyskar, 14t siga, eller territoriellt bestimda grupper inom dessa lin-
der. Politiska koalitioner skapas ocksd bland grupper som delar vissa dsikter
(t.ex. gillande miljon eller kvinnans roll) eller har vissa sociala eller ekonomis-
ka egenskaper (t.ex. finanskapitalister eller fackligt organiserade arbetare). I
den mén sidana koalitioner stricker sig 6ver de geografiska grinserna och stil-
ler grupper i ett och samma omrdde mot varandra, kan vi tala om att en euro-
peisk politisk gemenskap har skapats, en enhet som 4r ndgot mer 4n forhéllan-
det mellan dess nationer.

Den europeiska integrationen ir ett experiment i hur man skapar en poli-
tisk enhet av en méngskiftande allminhet. Inrikespolitikens konflikter, sirskilt
den mellan vinster och hdger, dterfors pA EU. Samtidigt har frigan om Euro-
pas integration paverkat inrikespolitiken i enskilda linder. Nir allt fler politis-
ka beslut fattas i EU och olika nationellt organiserade grupper fgrsoker paver-
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ka dessa beslut, har Europafrigan kommit att tringa in i den nationella politi-
ken och dess partier. Hur kan utvecklingen mot en sidan politisk gemenskap
forklaras?

Politisering och 6kat deltagande

Aven om EU politiserades redan i samband med de Gaulles “tomma stolen-
strategi” 1965, 4r det perioden frdn 8o-talets mitt som 4r den centrala i utveck-
lingen. Den har inneburit en tilltagande offentlig granskning, en ékad mobili-
sering av olika grupper och mindre av ett isolerat elitistiskt beslutsfattande.
Med bérjan i Enhetsakten skapades forutsittningar for ett breddat politiske
deltagande. Besluten i EU kom att gilla allt mer, olika grupper fick skat infly-
tande och incitamenten f6r politisk mobilisering 6kade.

Framgingen med programmet fér den gemensamma marknaden ledde till
en hiftig debatt om hur denna marknad borde organiseras politiskt, en kon-
flikt som formade europeisk politik under det foljande 4rtiondet. Avreg-
leringen av marknaden stéddes gemensamt av regeringar, partier och intresse-
grupper med skiftande inriktningar. Allt eftersom reformerna framskred ut-
kristalliserades olika uppfattningar om kapitalismen i Europa. Det gemensam-
ma milet — arbetet for den interna marknaden — blev utgingspunkten fér kon-
kurrerande politiska dagordningar.

Nyliberalerna sig avregleringen som nédvindig for att kunna begrinsa den
europeiska integrationen till att vara ett strikt ekonomiskt projekt styrt av en
regeringselit. Nyliberalismen var starkast foretridd i Storbritanniens konserva-
tiva regering under Margaret Thatchers ledning och i det internationella kapi-
talet. Utan ett brittiskt veto hade regeringar med franska socialister och tyska
kristdemokrater givit EU storre kompetens inom omriden som industripolitik
och telekommunikationer.

Det fanns andra, helt avvikande uppfattningar om arbetet f6r den gemen-
samma marknaden. En del sig Enhetsakten som ett avsteg frdn en reglerad
kapitalism pa europeisk nivd. Denna syn framférdes allra starkast av Jaques
Delors, di ordférande i Europakommissionen. Delors och hans meningsfrin-
der sig i arbetet for den gemensamma marknaden en méjlighet att g vidare
och reglera den europeiska kapitalismen i linje med socialdemokratisk och
kristdemokrarisk tradition.

Marknadsprogrammet blev borjan snarare 4n slutet for omstdpningen av
den curopeiska gemenskapen. Nyckeln till detta programs framging var dess
miéngtydighet. Varje part kunde gora det till sitt. Vil genomfore bérjade det
stdd som programmet vilat p4 att falla sonder. Arbetet for den interna mark-
naden 4tfljdes av tv4 institutionella reformer, som har varit centrala i utveck-



lingen mot ett bredare politiskt deltagande i EU.

For det forsta 6kade Enhetsakten Europaparlamentets makt genom att det
fick storre mojligheter att piverka reglerna for den interna marknaden. Nir
beslutskompetens dverfordes till EU, kade kraven pa en fungerande demo-
krati pd europeisk nivd. Ménga nationella ledare framférde argumentet, att EU
skulle drabbas av ett allvarligt demokratiskt underskott, om makten begrinsa-
des till den icke valda Kommissionen och det endast indirekt valda minister-
ridet. Den reformering av parlamentet som f6ljde av Maastrichtférdraget har
utvecklat beslutsprocessen i EU frdn att tidigare ha varit dominerad av minis-
terrddet till att bli en komplex forhandling mellan rddet, parlamentet och kom-
missionen. Som en foljd av detta har kommissionen och parlamentet, som his-
toriskt har dnskat se fler frigor pd EU:s politiska dagordning, fatt ett storre
inflytande &ver densamma. Som ytterligare en konsekvens har olika intresse-
grupper funnit vigar in i EU, bortom det tilltride som den nationella rege-
ringen erhéller genom ministerrddet.

Fér det andra har ministerradet infort beslutsregeln kvalificerad majoritet i
en rad frigor som rér den interna marknaden. Senare utvidgades detta till flera
omraden i samband med Maastrichtférdraget. Det ursprungliga skilet for ace
sinka troskeln var ridsla for att motstriiviga regeringar (sirskilt regeringen
Papandreou i Grekland) skulle motsitta sig marknadsreformer i forssk till
utpressning av mer ekonomiskt liberala regeringar. Det visade sig dock att kra-
vet pa kvalificerad majoritet var svirt att uppfylla i en rad drenden, sirskilt de
social- och miljépolitiska frigor som rérde marknadsbegrinsningar. Denna
beslutsform har annars inneburit att det nationella vetot i ministerrddet kun-
nat begrinsas och att nya méjligheter till beslut 6ppnats.

Ett av de ursprungliga argumenten for att skapa den gemensamma mark-
naden och flytta beslutsmake till europeisk nivd var att det skulle hindra olika
intressegrupper frin att nd framging med forsoken att uppritta handelshinder
i sina respektive linder. Nigra regeringsrepresentanter gillade tanken pi atc
flytea beslutsfattandet utom rickhall for intressen férankrade i deras respektive
hemlinder. Men d4 hade man inte riknat med de institutionella forindringar-
nas dynamiska och till stor del icke avsedda konsekvenser.

Till skillnad frén tidigare integration, som i huvudsak rérde jordbruket,
livsmedelsindustrin och Kol- och stdlindustrin, paverkade programmet for den
interna marknaden en rad offentliga och privata aktérer i ménga olika sekto-
rer. Sedan Enhetsakten tillkom har antalet intressegrupper organiserade pi
curopeisk nivd snabbt okat. De berdknades att vara ungefir 3000 till antalet
1990 jamfdrt med runt 6oo fyra ar tidigare. Denna mobilisering omfattar poli-
tiska och fackliga féretridare samt olika allminintressen. I en undersdkning av
den nationella mobiliseringen i EU framgar den dramatiska 6kningen av anta-
let politiska representationer frin lokal och regional nivi. 1985 fanns det en
sidan representation i Bryssel, 1988 fanns det 15, 4ren 1993 och 1994 var de 54
respektive 70, for att 1996 vara runt 100 till antalet.
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Niir allc mer stdr p4 spel och méjligheterna till paverkan har kat fér olika
intressen, har EU dragit till sig verksamhet som tidigare enbart lg inom natio-
nalstatens grinser. Samtidigt har en del intressegrupper indrat sina mélsitt-
ningar. Som exempel har minga fackliga organisationer 4ndrat uppfattning i
frigan om en reglering av industriella relationer och foretagslagstiftning. Detta
skedde di de fackliga ledarna insdg att den internationella konkurrensen om
arberstillfillen gjorde att de nationella regeringarna blev allt simre p4 ate skyd-
da arbetslagstiftningen. De flesta fackliga foretridarna stédjer numera en vid-
gad kompetens for EU i industri- och socialpolitik. En fackligt erfaren repre-
sentant i Europakommissionen har sammanfattat denna forindring:

”De fackliga organisationerna var forst vildigt njda med kravet pd enighet
for beslut i sociala frigor. Sedan insig de att just detta var anledningen till att
inga framsteg gjordes. Forst var de ridda for avreglering och att den sociala
tryggheten skulle urholkas. Det tog tio, femton &r fér dem att ldra sig att det
var precis tvirtom — att inget kunde goras s& linge nigot lands regering satte
sig emot. Nu har de forstdtt att den nationella suveriniteten ir ett tomt skal,
dtminstone vad giller den ekonomiska politiken.”

De forindringar Enhetsakten medférde var ett viktigt led i skapandet av en
europeisk politisk gemenskap. Politikens dominer vidgades, demokratiska
institutioner gavs makt, nya mojligheter till inflytande f6r olika grupper ska-
pades och nya aktérer drogs in i den politiska processen.

En politisk enhet 4r en arena for konflikt om hur virden ska fordelas. I EU
har denna konflikt varit omfattande, eftersom sd mycket str pé spel och regler-
na ir oklara. Debatten rér inte bara industri-, social-, finans- eller penningpo-
litikens sakfrigor, utan dnnu mer Aur politiska beslut ska fattas. Institutioner-
nas utformning 4r avgorande for politikens innehdll. Den underliggande
oenigheten — integrationens drivkraft — rér frigan vilken politisk organisation
Europa ska ha.

Det nyliberala projektet

Nyliberaler ser i arbetet fér den interna marknaden ett sitt att skydda ekono-
min frin politisk inblandning. Detta ska ske genom att en gemensam europe-
isk marknad under Sverstatlig kontroll forenas med vanliga internationella
relationer, dir grunden ligger i suveriina nationalstater. Idén ir att blanda en
ekonomi pd europeisk nivi med en politisk auktoritet som i huvudsak ligger
hos nationella regeringar. Genom den 6verstatliga kontrollen hoppas nylibera-
lerna att nationella handelshinder ska kunna begrinsas. Genom att motsitta
sig en fortsatt politisk integration vill man sitta stopp for méjligheterna till en
europeisk reglering av ekonomin.



Den konkurrens nyliberaler talar sig varm for handlar inte bara om fretag
och arbetskraft, utan ocksi om tivlan mellan linder och dess regeringar. En
viktig konsekvens av att blanda en europeisk ekonomi med ett nationellt poli-
tiskt beslutsfattande ir att det skapar konkurrens om det internationella kapi-
talet. Marknadsintegrationen har minskat kostnaderna for ate flytea rérliga
produktionsfaktorer mellan olika linder. P4 sa sitt kan det land straffas som
inte lockar med ligre foretagsskatter och firre regleringar. Kulturella skillnader
och sprikhinder férsvarar for arbetskraften att vara rérlig pd samma sitt.

Slutligen vill det nyliberala projektet férsvéra for grupper som facket och
miljorérelsen att genom patryckningar f3 regeringar att reglera ekonomin. Idén
hir dr att flycea vissa beslut frin inrikespolitiken, dir den 4r mer péverkbar, till
internationell nivd. Detta ir den mellanstatliga uppfattningen om beslutsfat-
tandet i EU, som gor den nationella regeringen till ensam link mellan inrikes-
politik och férhandling pd Europanivi. Nationella regeringar sitter dagord-
ningen och férhandlar i de stora frigorna. Inrikesaktdrer stdr vid sidan som be-
traktare och hoppas indirekt kunna paverka genom sina respektive regeringar.

Nyliberalismen ir ett minoritetsprojket. Den frimsta foretridaren har varit
Storbritanniens konservativa parti, sirskilt under Thatchers tid som premiir-
minister p4 8o-talet, och efter en 4terhillsam period 1990-92 4ven under John
Major. Men nyliberalismen har ocksa foretridare bland en strategiske viktig
politisk och ekonomisk elit. Bland dessa 4terfinns ledare for multinationella
foretag, industriorganisationer, finansiella intressen (sirskilt i centralbankerna
och det internationella kapitalet), patryckningsgrupper, tankesmedjor, fére-
tagsvinliga grupper i tyska CDU-CSU och FDP och andra liberala/konserva-
tiva partier.

Nyliberala idéer har ocksi vunnit terring i Europakommissionen. Under
Jaques Delors ordférandeskap slets kommissionen sénder av den ideologiska
konflikten mellan Delors och hégeranhingare ledda av Sir Leon Brittan,
ursprungligen brittisk kommissionir med ansvar fr konkurrensfrigor, sedan
for utrikeshandelsfrigor. Med Brittans utnimning 1988 placerade Thatcher en
"liberal korsfarare” i kommissionen, “som inte bara skulle bekimpa nationell
intervention utan ocksd en europeisk industripolitik”, noterar en brittisk for-
skare, och fortsitter: "Om Delors girna ville skapa utrymme for en industri-
politik, var Brittan lika angeligen om att stoppa ett sidant utrymme.”

Delar av den nyliberala dagordningen har fatt gehdr hos flera ordféranden
i kommissionens generaldirektorat ("Directorate-General”, eller kort och gott
DG enligt EU-jargongen), sirskilt de som har att genomféra den interna
marknaden, sdsom det inflytelserika generaldirektoratet for konkurrensfrigor
(DG LV). Den nyliberala aktivismen i DG IV har flera killor, men en viktig
faktor var 8o-talets rekrytering av entusiastiska marknadsféresprikare, som
sammanf6ll med att konkurrensfragor blev allt viktigare i arbetet med den
gemensamma marknaden. Detta spred sig sedan till flera direktorat och befis-
tes med att Jacques Santer ersatte Delors som ordférande i kommissionen. Som
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en erfaren tjansteman i ett marknadsorienterat direktorat formulerar det: *Det
rdder ingen tvekan om att det har skett en férindring och att marknadens m&;j-
ligheter betonas allt mer framfér att ge direkt ekonomiske stéd.”

Nyliberalerna har pé ett skickligt sitt kombinerat ekonomisk internationa-
lism med politisk nationalism i sina anstringningar att skapa nationell politisk
styrning tillsammans med internationell marknadskonkurrens. De har anvint
nationalismen for att forsvira utvecklingen av en politisk enhet i Europa med
kapacitet att reglera den gemensamma ekonomin. I Storbritannien, Frankrike,
Tyskland och Benelux-linderna kom de starkaste invindningarna mot Maast-
richtfordraget fran det brittiska konservativa partiet, franska Nationella fron-
ten, CSU i tyska Bayern och flamlindska nationalister i Belgien. Det 4r bara i
de skandinaviska linderna som det finns en utbredd skepsis mot EU bland den
politiska vinstern.

T likhet med nationalisterna hivdar nyliberalerna att marknadsregleringar 4r
illegitima, eftersom EU saknar fungerande demokratiska institutioner som
skulle kunna rittfirdiga dem. Nationalstaten 4r den enda legitima kanalen for
folk att uttrycka en demokratisk asikt. Till skillnad frin nationalisterna har
nyliberalerna mélsiteningar som stricker sig bortom forsvaret av nationalsta-
tens suverinitet. De vill begrinsa alla politiska aktorers f6rsok att styra ekono-
min, diribland ocksd nationalstatens.

Nationalister och nyliberaler har bida motsatt sig att ge mer makr ill
Europaparlamentet, men de har olika grund fér detta. Nationalister vinder sig
mot Europaparlamentet dirf6r att man inte erkiinner nigot annat forum for
folkviljan 4n det nationella parlamentet. Nyliberalernas motstind grundar sig
i en misstanke om att parlamentet skulle vara positive till ekonomiska regle-
ringar, dtminstone mer positivt in ministerrddet och Europadomstolen. Enligt
nyliberalerna ger Europaparlamentet méjlighet for sirintressen att piverka
besluten till egen fordel, enligt nationalisterna saknar parlamentet legitimitet.

Nyliberalerna har fordelen av att vara for status quo i de flesta avseenden.
Ett omride dir man har sékt radikala forindringar giller avskaffandet av han-
delshinder i enskilda linder, men det har varit i bred koalition med kristde-
mokrater i regeringsstillning, storforetag och Europakommissionen. Nylibe-
ralerna har firre allierade i sitt motstind mot en fordjupad politisk integration
och att inféra nya gemensamma regler for den interna marknaden, diribland
dtgirda den fria handelns sociala och miljomissiga konsekvenser. I den engel-
ska litteraturen brukar det forra kallas "negative regulation” — att avreglera, riva
ner ngot befintligt. Det andra gir under benimningen "positive regulation” —
att sitta istillet, ersitta med ndgot gemensamt.

De krivande beslutsreglerna i ministerrddet (enhillighet i vissa frigor, kva-
lificerad majoritet om 70 procent i andra) har givit nyliberalerna en nyckelpo-
sition. Genom att det ir ldctare att komma Sverens om vad som ir diligt och
mdste bort dn vad som ska ersitta, har de hoga beslutstrosklarna hjilpe den
brittiska regeringen att stoppa en social-, miljé- och industripolitik p3 europe-



isk nivd. Regeringarna Thatcher och Major har ocksd begrinsat olika besluts-
reformer, diribland krav pd att ersitta enhillighetsregeln med fler majoritets-
beslut. Under férhandlingarna av Enhetsakten foreslog tyska och franska leda-
re att ministerridet skulle besluta genom kvalificerad majoritet i en rad ytterli-
gare frigor. Britterna satte emot och stdddes hir av den danska och grekiska
regeringen. Till slut lyckades Thatcher begrinsa kvalificerade majoritetsbeslut
till den interna marknaden.

Kravet pa enhillighet har i stort gynnat det nyliberala projektet men emel-
landt ocksa skadat. De sydeuropeiska regeringarna lyckades genom EU:s struk-
turfonder f3 dll stdnd en relativt omfattande omférdelning Gver nationsgrin-
serna. De hotade med veto vid férhandlingarna om Enhetsakten och Maast-
richtférdraget och képtes” pa detta sitt in i gemenskapen — den s kallade
sammanhéllningspolitiken. Enhillighetsregeln idr dirfor ett tveeggat svird i
nyliberalernas hinder. Nir vil en stor del av EU:s nuvarande budget gir dll
denna sammanhallningspolitik, fir de kimpa i motvind for att dndra den.

Nyliberalerna har arbetat frin en strategiskt viktig position for att forma
EU, men de har bara delvis lyckats med sina ambitioner. Utan tvekan skulle
EU idag ha sett annorlunda ut, om det inte vore for det nyliberala projektet
och den bestimdhet med vilken Margaret Thatcher drev det. Men nyliberaler-
na har mote starkt motstdnd frin politiska aktorer med helt andra malsice-
ningar, vilka ocksa format EU.

Den reglerade kapitalismen

En rad grupper ser marknadsintegrationen bara som ett forsta steg i ett mer
ambitiést projekt: den reglerade kapitalismen. Deras mal 4r att skapa en euro-
peisk demokrati med kapacitet att reglera marknader, omfordela resurser och
uppritta samarbete mellan olika offentliga och privata aktsrer. Den mest infly-
telserika foretridaren for detta projekt har varit Jacques Delors, som var
Europakommissionens ordférande under de kritiska &ren frin bérjan av 1985
till slutet av 1994. Delors var ingen systematisk tinkare, men hans sitt att i tal
och skrift beskriva sin vision om ett vilfungerande Europa — espace organisé —
utgdr kirnan i den reglerade kapitalismen, som annars kan sammanfattas i fol-
jande punkter:

Positiv reglering. Ett av projektets utmirkande drag 4r dess vilvilliga instill-
ning till marknader och ovilja mort statlig kontroll och statligt dgande. Nir de
talar om marknadsreformer, forsvarar den reglerade kapitalismens f6retrddare
dcgirder for att forbidttra och stddja marknaden snarare 4n att ersitta eller kor-
rigera den. De ifrigasitter inte att investeringsbeslut i huvudsak ska fattas av
marknadens aktérer och inte av politiker. De hidvdar dock att marknaden fun-
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gerar effektivare om politiker erbjuder stimulans genom olika kollektiva nyt-
tigheter, sdsom infrastruktur for transport och kommunikation, en kompetent
arbetskraft, forskning och utveckling. Det finns utrymme fér sivil positiva
som negativa regleringar, menar de. P en rad omriden astadkommes dessa
bist pa en europeisk niva.

Vissa kollektiva nyttigheter 4r av avgorande betydelse i den internationella
konkurrensen, menar den reglerade kapitalismens foretridare. Detta skiljer den
produktion som konkurrerar med billig arbetskraft, laga skatter och f3 krav pd
miljd och social standard, frin den som ir kunskapsintensiv och bygger pd kva-
litet, stil och teknologi.

Samarbete. De som forsvarar en reglerad kapitalism har foresprakar ett fri-
villigt samarbete mellan grupper som berérs av en viss politik. Med olika grad
av framgang har de féreslagit en dialog mellan arbete och kapital rérande soci-
alpolitik, mellan konsumenter och producenter gillande miljopolitik, och mel-
lan Europakommissionen, olika nationella ministirer och regionala beslutsfat-
tare med avseende pd sammanhdllningspolitikens strukturfonder.

Liksom den positiva regleringen 4r samarbetspolitiken pragmatiskt motive-
rad. En sddan strategi r tinkt att skapa mindre social konflikt och vara litta-
re att genomfdra dn en strategi som utestinger vissa grupper. En samarbets-
strategi ska ocksé ge majlighet till ett bittre beslutsunderlag, di de berérda dras
in i beslutsprocessen.

Social solidaritet. Den reglerade kapitalismen ir tinkt att ge de mindre vil-
bestillda méjlighet att hivda sig bittre pd marknaden. Ett exempel ir att stod-
ja den ekonomiska utvecklingen i fattigare regioner och att aktivt forsoka fa in
unga och langtidsarbetslosa pd arbetsmarknaden. En sidan politik kan ges ett
moraliskt forsvar, men den kan ocksd — som i fallet med samarbetsstrategin —
motiveras med ekonomisk effektivitet.

Dessa principer har varit centrala i ett flertal reformer. Bland dessa dterfinns
en omfattande strukturpolitik for ekonomiskt svaga regioner, ett allt storre ata-
gande for en europeisk miljopolitik, en europeisk infrastrukeur fér transport,
telekommunikationer och informationsteknologi, samt i mindre omfattning
vad giller forskning och utveckling, utbildning, hilsa och sikerhet, konsu-
mentskydd och jordbruksutveckling.

Av central betydelse for den reglerade kapitalismen ir att demokratin i EU
fordjupas. Det grundliggande argumentet 4r enkelt. Om det i EU fattas vikti-
ga beslut som direkt berér dess medborgare, da borde besluten kontrolleras och
legitimeras demokratiskt. Den indirekta representationen via nationella rege-
ringar ir inte tillricklig, menar man vidare, och ett system med direkt parla-
mentarisk representation borde dirfér upprittas. Vad giller medborgerliga rit-
tigheter hivdas att arbetskraftens rorlighet dver nationsgrinser inte ska diskva-
lificera EU-medborgaren fran réstritt i sict nya land. Kérnan i projektet ir kra-
vet pd att demokratins grundliggande principer ska gilla ocksd i EU, att det
skapas ett medborgarnas Europa — "Citizen’s Europe”.



Den reglerade kapitalismen utgérs av en blandning av social- och kristde-
mokrati. Frin socialdemokratin himtas idén om klasskompromiss, frin kris-
tdemokratin tanken om det kollektiva ansvaret foér individens vil — ofta
uttrycke i ett forsvar for familjen och det sociala nitverket, men ocksd till stod
for politiska lsningar.

De flesta vinsterpartier i Europa stédjer projektet. Tyska, dsterrikiska och
spanska socialdemokrater har givit sitt helhjirtade stéd. 1 Storbritannien,
Sverige, Danmark och Grekland har vinstern varit splittrad. Sirskilt danska
och grekiska socialister har motsatt sig en reglerad kapitalism pa europeisk niva
av nationalistiska skil. Ett storre stod kunde uppnés i Storbritannien och
Sverige forst efter att vinstern bittert erfarit den nationella keynesianismens
atervindsgrind. Vinsternationalister pekar pd EU:s demokratiska underskott,
de i deras 6gon negativa effekterna av ekonomisk konkurrens linderna emel-
lan och att en europeisk identitet aldrig kommer att bli tillrickligt stark for att
en vilfirdsstat ska kunna uppritthédllas pd EU-nivd. Den reglerade kapitalis-
mens foresprakare svarar dé, att den globaliserade ekonomin gér att ett euro-
peiskt angreppssitt rymmer stérre mdjligheter 4n det nationella.

Det finns ett visst stod for den reglerade kapitalismen bland kristdemokra-
tiska partier, sirskilt i linder dir nyliberala och/eller nationalistiska partier
utgor motstdndare. Starke stod finns hos kristdemokratiska partier i Benelux-
linderna och Osterrike. Aven om det rider splittring bland tyska kristdemo-
krater och kraven p4 nyliberala reformer dir blir allt fler, sd har férbundskans-
ler Helmut Kohl typiskt nog férsvarat den reglerade kapitalismen. Kohl sikra-
de det sociala protokollet mot John Majors veto under férhandlingarna i
Maastricht, han har konsekvent férsvarat ett starkare Europaparlament och
under 1988 och 1993 4rs omférhandlingar av sammanhallningspolitikens struk-
turfonder stvdde Kohl forslaget om mer pengar ll fattiga regioner.

Den koalition som stédjer projektet med en reglerad kapitalism forsvagas av
sin ovanligt brokiga sasmmansittning. Institutionella variationer i de olika lin-
derna underbygger olika grupperingar av intressen. Som exempel kan nimnas
de sydeuropeiska socialdemokraterna, som ir utsatta for ett korstryck i frigan
om regleringar (sirskilt minimiléner), dir de riskerar att forlora i konkurrens-
kraft gentemot central- och nordeuropeiska linder. Aven dir konkurrenskraft
inte stir pa spel kan institutionella skillnader forhindra reformer. Det 4r svért
att skapa en vinnande koalition for reglering av institutioner som sinsemellan
ar vildigt olika och dirfor kostsamma att forindra.

Den brickliga koalitionen av social- och kristdemokrater flankeras av fack-
liga foretridare pé europeisk (ETUC) och nationell nivd. Men facket har inte
varit tillnirmelsevis si framgangsrikt pd europeisk nivd som det har varit i de
flesta medlemslinder. Till skillnad fran de multinationella foretagen, som med
litthet anpassat sig, har facket fitt kimpa hért, bland annat dirfér ate dess
organisationer ir sammanbundna med utpriglat nationella institutioner.
Kollektivférhandlingar dver nationsgrinserna har inte kommit till stand och
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forutsittningarna for att en europeisk korporatism ska vixa fram ir daliga.
Dessutom har facket férsvagats av ekonomins internationalisering, en utveck-
ling som har forstirkts av arbetet for den gemensamma marknaden.

Férutom facket har den reglerade kapitalismen stdd av olika miljsgrupper,
de flesta grona partier (diribland De Grona i Tyskland efter deras vindning i
frigan om den europeiska integrationen), samt en rad andra rorelser.

De 6vernationella aktdrerna, sirskilt Europakommissionen och Europa-
parlamentet har varit lyhorda i denna friga. Jacques Delors och ledande kom-
missionirer lig bakom espace organisé frin mitten pa 8o-talet till mitten pa 9o-
talet, dven om de — som papekats tidigare — motarbetades av marknadslibera-
ler i och utanfér kommissionen. Kommissionens ledaméter foresprakar dver-
lag mer overstatlighet 4n andra aktorer. Aven om oenigheten inom kommis-
sionen tilltagit sedan 9o-talets mitt, har dess ledaméter utgjort ett viktigt stod.

Europaparlamentet har lyssnat pd allminhetens krav p positiva marknads-
regleringar, sirskilt frin rorelser som Greenpeace. Denna sida hos parlamentet
har férstirkts sedan 1989 genom att socialdemokrater tillsammans med de
grona och andra parlamentariker med mitten- och vinstersympatier har
utgjort en majoritet.

Stédet for den reglerade kapitalismen har ibland kommit fran ovintat hall,
sisom “The European Round Table”, representant fér stora multinationella
foretag. De argumenterade 1983 for infrastrukturella program och forsknings-
samarbete for att stimulera teknisk utveckling och industriell tillvixe.
Sammanslutningen arbetade for infrastrukturprogrammet "Missing links”, for-
arbetet till EU:s "Trans-European Networks”. En del av de egna medlemmar-
na ser "The European Round Table” som en “kristdemokratisk/socialdemo-
kratisk grupp som inte delar Thatcher-kapitalisternas ideologi” (frén en inter-
vju med en av medlemmarna). Aven om de velat se EU spela en roll inom
industripolitiken, s& verkar std3d saknas for sociala rittigheter, miljéskydd och
en samarbetspolitik i férhéllandet arbete-kapital. I December 1993 féreslog
man till exempel att det skulle skapas ett europeiskt konkurrensrdd med delta-
gare frin industrin, nationella regeringar och vetenskapen, men utan arbetar-
representanter. Detta strider direkt mot tanken pa en samarbetspolitik, eller
”den sociala dialogen” som EU-korporatismen kallas. Under det senaste decen-
niet har industrins stdd for en reglerad kapitalism minskat allt eftersom.

Jimfort med regleringarna pd nationell niva i centrala- och norra Europa
har de som arbetar f6r motsvarande regleringar pé europeisk nivd haft begrin-
sade framgdngar. Det finns ingen europeisk vilfirdsstat, ingen korporatism och
heller ingen industripolitik. Dessutom finns inga tecken pi att detta ska
komma till stdnd inom 6verblickbar framtid.

Forklaringen ligger nira till hands. Korporatismforskningen har pivisat en
rad nddvindiga forutsittningar, diribland en stark arbetarrirelse med en soci-
aldemokrati i politiskt ansvarig stillning, tillsammans med vilorganiserade
fackliga organisationer pd central nivd. Detta finns inte i EU idag och troligen



inte heller i framtiden. Den politiska makten i EU ir splittrad. Socialdemo-
kratin, som tidigare var svagt representerad i ministerrddet, har i och for sig
flyttat fram positionerna den senaste tiden, men centrala fackliga organisatio-
ner saknas. De flesta foresprikare av en reglerad kapitalism pa europeisk nivé
ir heller inte intresserade av att kopiera den nationella vilfirdsstaten och dess
industrirelationer. De 4r mer marknadsinriktade in vad socialister traditionellt
varit pd nationell nivi.

De institutionella arrangemangen ir inte helt och héllet till nackdel f6r den
reglerade kapitalismen. For det forsta idr kravet pd enhillighet i ministerridet
vad giller stérre frigor ett tveeggat svird, som vi sa tidigare. Denna beslutsre-
gel hojer troskeln for forindringar genom kravet pd samtycke frin andra. Men
just dirigenom &ppnas for paketlosningar dir varje nationell regering kan
lockas med négot. Nyliberalerna har tvingats acceptera vissa regleringar och
omférdelningar for att 4 med sig alla p4 marknadsliberaliseringar. Ett resultat
har blivit sammanhallningspolitiken och dess strukturfonder, en av grundste-
narna i Europas reglerade kapitalism.

Dirutéver minskar enhillighetsregelns inflytande, om de aktdrer vars
onskemal blockeras ges nigon utvig. Enskilda linder kan fi undantag frin
regler som giller for alla andra. Nyliberaler ser en fordel i detta, di det institu-
tionaliserar konkurrensen linderna emellan — négra dr med, andra star utanfér.
Med olika regler i olika linder (EU-jargongen talar om “variabel geometri” och
"flexibel integration”) minskar viljan hos enskilda stater att reglera kapitalis-
men. De blir ridda att forlora investeringar. Detta behdver dock inte leda till
en sjilvférstirkande konkurrens som framtvingar social nedrustning och en
oreglerad ekonomi med liga skatter ("a race to the bottom”). "Den flexibla
integrationen” ger utrymme for forindringar. Enskilda stater kan fortsitta inte-
grationen med till exempel socialpolitik eller den monetira unionen, trots
motstdnd frén nationalister eller nyliberaler. Genom att regeringen Major ute-
slét Storbritannien frin det sociala protokollet i Maastrichtfordraget, blev det
méjligt for dvriga linder att infora direktiv for arbetarrdd med krav pa vissa
foretag att samrida med arbetarna i frigor om nedskirningar, nya arbetssitt
och inférandet av ny teknik. Aven om den brittiska regeringen inte skrev p3,
har de flesta av Storbritanniens stora multinationella féretag idag infort kon-
sultativa arbetarrdd ocksd i hemlandet, detta for att féretaget ska fungera enhet-
ligt i hela EU.

Annu viktigare har varit att kravet pa enhillighet i ministerridet har ersatts
av beslut genom kvalificerad majoritet i flera frigor. Som papekades tidigare
infordes denna beslutsregel ursprungligen for att littare kunna 6ppna den eko-
nomiska marknaden. Kvalificerad majoritet har dock kommit att anvindas
ocksd inom omraden med bara indirekt relevans fér marknaden, diribland
miljs- och socialpolitik. Detta méjliggor att ndgra linder gir samman for att
bryta den fria konkurrensens inneboende mekanismer, som annars tvingar
fram en nedmontering av vilfirdsstaten.
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Vissa regleringar behover inte ett brett stéd, utan kan inféras av enskilda
linder pa egen hand. Enligt Artikel 36 i Romférdraget (som fortfarande &r i
kraft) kan ett land behilla hoga kvalitetskrav pa produkter, om det kan férsva-
ras med hinsyn till hilsa, sikerhet, miljo eller konsumentskydd. Detta dr moj-
ligt dven om kvalitetskraven skulle utgora handelshinder. Producenter i linder
med omfattande regleringar ges dirmed majlighet att exportera till linder med
firre regleringar samtidigt som den inhemska marknaden 4r skyddad.

Det férekommer inte entydigt "a race to the bottom” i friga om beskattning
och miljskrav, inte ens for produkter dir kvalitetskrav generellt saknas. Ett skil
till detta dr att de nationella regeringarna har visat ovintat stor férméga att
bibehalla sina regleringar, dven dir det missgynnar egna producenter. Det ir
inte sjilvklart hur olika linder reagerar nir det kommer till avvigningar mel-
lan sociala hinsyn, miljé och ekonomisk framging. Det beror pa de politiska
kostnaderna och hur regeringens popularitet paverkas.

Slutligen, och kanske viktigast, det som kallas positiva regleringar behéver
inte vara ekonomiskt ineffektiva. De kan fungera som en garant for overlig-
sen produktkvalitet, nigot som premieras av marknaden. En reglering i form
av en produktstandard kan till exempel forsikra konsumenterna mort olika ris-
ker eller tvinga en industri att 6ka produktiviteten. Under vissa omstindighe-
ter kan man tinka sig "a race to the top” snarare in “race to the bottom”. Eko-
nomer ir oeniga i frigan om skirpta miljokrav hindrar eller gynnar den ekono-
miska tillvixten. De ekonomiska fér- och nackdelarna med EU:s engagemang
i arbetsmarknadsutbildning, forskning och utveckling dr omtvistade. Vissa
foretagsintressen i linder med fa regleringar stodjer initiativ pd dessa omréden.

Ett europeiskt medborgarskap med sociala dimensioner har motverkats av i
huvudsak Europadomstolen, nir den hivdat de fyra friheterna (for varor, kapi-
tal, tjinster och arbetskraft) — kirnan i den interna marknaden. Sedan mitten
av 8o-talet har domstolen 4lagt medlemslinderna att steg f6r steg ppna sina
nationella vilfirdssystem for anstillda frin andra linder och tilldta kop av vil-
fardstjinster utomlands. Domstolen har inte 6ppnat de enskilda vilfirdsstater-
na for varje EU-medborgare men vil tvingat fram en stegvis anpassning av
socialpolitiken i medlemslinderna.

Om domstolens bidrag till en reglerad kapitalism p4 europeisk nivé bara har
varit oavsedda bieffekter av en allmin liberalisering, s& har Europakommissio-
nen under Jacques Delors ledning verkat aktivt f6r detta mél. Dess strategi var
att sitta upp en rad paketldsningar for att omvandla den interna marknaden
till en politisk enhet med omfattande auktoritet och effektiva politiska medel.
Nir det férekom djup oenighet om stérre reformer, foreslog kommissionen
ckonomiska lockbeten for ate fi motstriviga linder att gi i riktning mot en
reglerad kapitalism, en strategi som Delors beskrivit som “den ryska dockan” —
den som rymmer en mindre docka, som i sin tur rymmer en dnnu mindre
docka.

Det forsta steget i denna strategi togs med budgetférslaget 1988 (Delors I),



som bestimde de ekonomiska prioriteringarna for perioden 1989-1993. Den
fleririga budgetperioden — som i sin tur var en nyhet — gav kommissionen maj-
lighet att sitta samman paket som varje land kunde acceptera, samtidigt som
man dirmed lade grunden f6r en EU-politik ifrdga om strukturfonder, forsk-
ning och utveckling, informationsteknologi, infrastruktur for telekommunika-
tioner, samt miljé.

Det andra steget var att fora in sysselsittningspolitiken som en “rysk docka”
i EMU. Med EMU skulle avgsrande beslutskompetens flytta ll europeisk
nivd. Lika viktigt fér Delors och hans meningsfrinder var att ge EU méjlighet
att bekimpa arbetslosheten och uppritthilla vilfirden. 11993 drs sd kallade
Vitbok, "Tillvixt, konkurrens och sysselsittning”, sattes sysselsittningen upp
pd den europeiska dagordningen. Efter att ha stotts och blotts av fackfore-
ningar, ledare for socialistpartier och delar av kommissionens administration (i
huvudsak DGV, direktoratet for sysselsittning, arbetsmarknad och socialpoli-
tik ) fortsatte Santer med denna plan nir han blev kommissionens ordférande.
Socialdemokrater i och utanfér de nationella regeringarna har genom pétryck-
ningar fitt kommissionen att formellt arbeta for att EU ska engagera sig i
bekdmpningen av arbetslosheten som en motvike till EMU.

Det tredje inslaget i Delors strategi var forsoket att skapa ett “folkets
Europa” med sin grund i en lista med trettio grundliggande rittigheter, de fles-
ta rorande anstillda. Nigra punkter rérde specifikt en harmonisering av med-
lemslindernas socialpolitik och — av avgsrande betydelse f6r Delors — en “soci-
al dialog” for samarbete mellan arbetare och féretagare. I Maastricht kom elva
av tolv linder (regeringen Major stillde Storbritannien utanfor) éverens om att
gora rittighetslistan juridiskt bindande. Fér de som vill se en fullfjidrad euro-
peisk vilfirdsstat innebar listan mycket skrik for lite ull, medan nyliberalerna
hardnackat motsatte sig den. Ambitionerna att ge Europa en social dimension
ir langt ifrén forverkligade vad giller vilfirds- och industripolitik, dven om EU
spelar en allt storre roll pd dessa omraden.

Kommissionen behéver inte 4ndra i fordragstexterna for att skapa en regle-
rad kapitalism. Den har forankrat nya kompetenser i ett redan existerande
regelverk. De som skéter strukturfonderna har kunnat inrymma en ny politik
vad giller miljo, arbetsmarknadsutbildning, infrastrukturella investeringar,
samarbete kring ny teknologi, forskning och utveckling, samt att stodja sam-
arbete mellan arbete och kapital. Revisionsritten i EU, *The Court of Audi-
tors”, uppskattade 1992 att strukturfonderna stér for tre fjirdedelar av den sam-
manlagda miljosatsningen i Europa. Som en konsekvens av detta har principen
om socialt samarbete, vilken ir en del av sammanhallningspolitiken, fitt fiste
ocksa i EU:s miljspolitik.

P4 hemmaplan har socialdemokrater i olika linder fitt ge upp stora delar av
efterkrigstidens sociala kontrakt gillande sysselsittning, vilfird och facklig
medverkan i utformningen av den makro-ekonomiska politiken. Aven om pro-
jektet for en reglerad kapitalism inte alls har férverkligats i samma omfattning
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pé europeisk nivé, har grunden lagts for ett alternativ till nyliberalismen, base-
rat pa positiva regleringar av marknaden, ekonomisk omférdelning, en utvid-
gning av demokratin till europeisk nivd och samarbete mellan offentliga och
privata aktorer. Jacques Delors tiodriga period som Europakommissionens ord-
forande skapade forutsittningarna for decta projekt, precis som Thatcher var
av avgdrande betydelse for nyliberalismen. Vi kan inte forutsiga hur denna
kamp ska sluta. Vad vi kan siga ir att EU skapas i en stindigt pagdende konfliks
mellan ménga olika intressen och ideologier, som tar sin form i konkurreran-
de uppfattningar om den politiska ordningen i Europa.

Motsatiningarnas gemenskap

Den nationella keynesianismens kollaps i en tid av ekonomisk stagnation och
minskad internationell konkurrenskraft ledde till atc Europasamarbeter kom
att omorganiseras. Denna organisation hade att 16sa tvd av det politiska livets
allra viktigaste problem: hur den politiska beslutsmakten och det politiska del-
tagandet ska ordnas, och var grinsen ska g& for politikens inflytande 6ver eko-
nomin. EU fortsitter att utgdra ett instrument for mer begrinsade kollektiva
nyttigheter, men de stora politiska frigorna ir stindigt aktuella. EU utformas
i en intensiv debatt som har mobiliserat ledare, partier, intresseorganisationer,
olika samhillsrérelser och — vid vissa tillfillen — allminheten i stort. For-
handlingar mellan politiska eliter existerar fortfarande pd vissa omrdden, men
de dr inte lingre isolerade fran en stdrre politisk kamp om hur Europa ska orga-
niseras och styras.

Denna kamp ir inte vilken intressekonflikt som helst, inte heller ett eko-
nomiskt systemkrav. Den ir ordnad lings tvi dimensioner: en vinster-hoger-
dimension frin socialdemokrati till marknadsliberalism, en nationell-6verstat-
lig dimension frin 4terskapande av den nationella suveriniteten till fortsatt
europeisk integration. Lings dessa dimensioner aterfinns tvd projekt, som
viger lika tungt och samlar grupper frin flera olika nivier: ett nyliberalt pro-
jekt och ett som stédjer en reglerad kapitalism. P4 spel stdr hela den politiska
arkitekturen i Europa.

Frigan huruvida européerna kommer att fortsitta “skapandet av en allt fas-
tare sammanhéllning mellan de europeiska folken” (Artikel A i Maastricht-
fordraget) har blivit till en politisk diskussion omfattad av en bred allminhet.
Den curopeiska integrationen har blivit en friga hogt upp p4 den inrikespoli-
tiska dagordningen med kapacitet att skaka regeringar, hota partisamarbete och
sporra till nya partibildningar. I detta sammanhang 4r de nationella regering-
arnas ledare numera tvingade att fungera, inte som fSrsvarare av institutionel-
la intressen, utan som partiféretridare med uppgift att erhdlla politiskt stdd,



samla partiet och vinna val. I detta politiserade klimat ir politiska aktsrer som
saknar demokratisk legitimitet — i férsta hand Europakommissionen — sirskilt
utsatta. Ndgot nytt har tillférts den ideologiska striden om EU:s politiska och
ekonomiska utformning — en kamp om den allminna opinionen.

En viktig slutsats av var analys ir att den Europeiska integrationen inte fol-
jer ndgra nddvindiga lagar. Sambandet mellan den ekonomiska integrationen
och skapandet av en politisk gemenskap i Europa dstadkoms av minniskor,
som driver konkurrerande politiska projekt. Vi delar inte uppfattningen att
siddana projekt, eller resultatet av kampen dem emellan, bara ir en politisk
”6verbyggnad” som terspeglar en tvingande ekonomisk logik. Enbart det fak-
tum att de grins6verskridande transaktionerna dkar i Europa innebir inte att
den politiska integrationen méste fortsitta. For att forstd den europeiska inte-
grationen méste man inse dess politiska karaktir och analysera striden mellan
regeringar, 6verstatliga aktdrer, nationella och transnationella intressen. Europa
som politisk enhet ir inte en biprodukt av det ekonomiska systemets krav eller
sniva egenintressen, det 4r istillet en gemenskap som skapas under djup oenig-
het om hur Europa ska organiseras — en motsittningarnas gemenskap.

Kéllor och litteratur

Den historiska skildringen av det politiska samgéendet i Europa faller i huvud-
sak lings tv4 linjer. Lings den forsta linjen understryks betydelsen av framvix-
ten av en Gverstat med egna ambitioner. Det ildre standardverket f6r denna
synpunkt dr Ernst B. Haas, The Uniting of Europe (Stanford University Press,
1958). Bland nyare framstillningar med denna inriktning mirks Joseph H.H.
Weiler, "The Transformation of Europe”, Yale Law Review, 100, 1991, 2403—
2483 och Paul Pierson, "The Path to European Integration: An Historical Insti-
tutionalist Analysis”, Comparative Political Studies, 29, 1996, 123—162. Lings
den andra linjen understryks medlemslindernas intresse av att gd samman for
att stirka sig sjilva. Samg8endet framstdr i detta perspektiv som en successiv
forstarkning av medlemslidndernas inflytande och demokratiska styrelseskick.
Tva tongivande arbeten lings denna andra linje dr Alan S. Milward, The
Euopean Rescue of the Nation-State (London: Routledge, 1992) och Andrew
Moravcsik, The Choice for Europe. Social Purpose and State Power from Messina
to Maastricht (Ithaca, NY: Cornell University Press, 1998).

Motsittningarna mellan héger och vinster i friga om politikens innehall
framtrider tydligast i aktuella samlingsvolymer om férutsittningarna f6r en
kombinerat europeisk och medlemsstatlig politik vad giller arbetsldshet, socia-
la utgifter och regional utjimning. Bland sédana volymer vill vi sirskilt nimna
Stephan Leibfried och Paul Pierson, eds., European Social Policy (Washington,

87



D.C.: Brookings, 1995), Liesbet Hooghe, ed., Cobesion Policy and European
Integration: Building Multi-Level Governance (Oxford University Press, 1996),
Markus Jachtenfuchs och Beate Kohler-Koch, Hrsg., Europiische Integration
(Opladen: Leske + Budrich, 1996), Helen Wallace och William Wallace, eds.,
Policy-Making in the European Union, 3.ed. (Oxford University Press, 1996),
Gary Marks et al Governance in the European Union (London: Sage, 1996)
Giandomenico Majone, ed., Regulating Europe. (London: Routledge, 1996),
Yves Mény, Pierre Muller och Jean-Louis Quermonne, eds., Adjusting ro
Europe. (London: Routledge, 1996).

Till den senare kategorin hor ocksd Continuity and Change in Contemporary
Capitalism, Herbert Kitschelt, Peter Lange, Gary Marks & John Stephens, eds.
(Cambridge University Press, 1998). Denna titel fortjanar att ndmnas i sirskild
ordning, d den innehdller en engelsksprikig och mer omfattande originalver-
sion av vir hir aktuella text. For en utforligare kill- och litteraturforteckning
hinvisas till originalet — The Making of a Polity”. Den svenska &versittning-
en har gjorts av Mikael Axberg.



Varfér overstat utan demokrati?

av Sverker Gustavsson

Det europeiska 1900-talet blev ett "kort” drhundrade, priglat av ytterligheter.
Férutom av det demokratiska genombrottet fick seklet sin karaktir av de bada
virldskrigen, det kalla kriget och kampen mot de totalitira ideologierna. Fram
till 1914 skedde en uppladdning infér sjuttiofem &r av fruktansvirda hindelser,
extrema tinkesitt och institutionella misslyckanden. Efter 1989 soker vi dra ldr-
domar inf6r framtiden. Hur kunde de intriffade katastroferna ha undvikits?
Vilken lésning pa det europeiska problemet frimjar bist fred och demokrati pd
lingre sike?

For virlden i dess helhet 4r frigan infér 2000-talet, hur FN:s uppemot tvi-
hundra medlemslinder skall kunna férmés att respektera ménskliga rttigheter,
fria val och majoritetsstyre i ett globalt system av nationalstater och fria kapi-
talrorelser. Inom den ramen férutsitts NATO och EU l6sa uppgiften vad gil-
ler Europa. Hur bér dessa sammanslutningar i s fall utformas? Hur motverkas
bist uppkomsten av hindelsekedjor av det slag, som under 1900-talet resulte-
rade i en sidan exempellds forodelse av sivil minskliga som materiella virden?

NATO gir historiskt tillbaka pd den allians, som bekimpade Tyskland
under de bada virldskrigen. Efter de allierades seger 1945 forindrades forut-
sittningarna. Under det kalla kriget inrittades organisationen till forsvar mot
Sovjetunionen, vilket ledde till att Forbundsrepubliken sjilv intridde som
medlem 1955.

Vad giller Ryssland ir situationen efter 1989 oklar. Dels kvarstar strukturen
frin det kalla kriget. NATO rikrar sig fortfarande moz det land, som efter det
gemensamma nedkimpandet av Tyskland, Italien och Japan utgjorde ett hot
mot Visteuropa och Nordamerika. Dels soker NATO iven tillimpa den
metod, som prévades inom ramen for Nationernas Férbund under mellan-
krigstiden. Det sker genom att den 4ven framtrider som en méjlig organisa-
tion for alla linder i Europa och Nordamerika. Enligt den senare tanken ar
NATO en sammanslutning fér gemensam sikerhet, som inte utpekar nigon
tinkt angripare.

Tvetydigheten ir pifallande. Ar NATO frimst riktat mot Ryssland? [ s4 fall
tenderar det forberedda krigsscenariot att motverka ytterligare avspinning.
Eller 4r grundtanken, att 4ven Ryssland bér ingd i ett system av 6msesidigt bin-
dande férpliktelser med 6vriga demokratier? Det 4r svart att samtidigt fram-
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trida som en militirallians fér sikerhet gentemot en pa forhand utpekad fien-
de och att vara en i princip allomfattande organisation for gemensam sikerhet
utan en pé forhand utpekad fiende. Den inbyggda motsittningen minskar tro-
virdigheten for vart och ett av dessa bida syften.

EU har en motsvarande historisk bakgrund som NATO och lider av en lik-
nande oklarhet vad giller Ryssland. B6r unionen tjina som ett allomfattande
virn, vid sidan av NATO, fér en europeisk livsform gentemot ett hotande ryske
anfall? Eller bér den pa sikt innefatta dven detta senare land, fér att samman-
slutningen skall kunna stabilisera sivil gamla som nya demokratier i hela
virldsdelen?

Vid sidan av den f6r NATO och EU gemensamma tvetydigheten brottas
EU med det problem, som ir dmnet for denna uppsats. Infor 2000-talet fram-
trider EU som en sammanslutning av demokratier till stod for fred och demo-
krati i medlemslinderna. Unionen som sidan, diremot, ir inte demokratisk,
om vi dirmed menar, att det skall g att 4ndra politisk inriktning och skifta
regering som f6ljd av gemensam opinionsbildning och allminna val p4 euro-
peisk nivd. Den avgérande makten utévas gemensamt av medlemslindernas
regeringar och dr odtkomlig for ett samlat ansvarsutkrivande tvirs &ver
nationsgrinserna.

Nir Kol- och stilunionen inrittades, dnskade de sex grundarlinderna Bel-
gien, Frankrike, Italien, Luxemburg, Nederlinderna och Visttyskland en dver-
stat, som var odtkomlig. Som skil anférdes det kalla kriget och 6nskan om att
en ging for alla upphiva den gamla motsittningen mellan Tyskland och Frank-
rike. Den l8sning som valdes kom under de f6ljande artiondena att vidmake-
hallas och befistas. S4 uppkommer dilemmat infér 2000-talet: Bor vi halla fast
vid verstat utan demokrati ocksd efter det att vi har limnat extremismen
bakom oss? Eller berittigar det kalla krigets slut till en demokratisering?

Motsvarande problem lyser med sin frinvaro inom NATO. Den organisa-
tionen 4r organiserad som en forsvarsallians. Varje land for sig anser sig inom
ramen f6r en sddan béra fatta de avgérande besluten. Den mellanstatliga prin-
cipen en stat, en rost hirskar oomstridd. Frigan om ett demokratiskt NATO
star inte pd dagordningen. De ingdende linderna anser sig ha ritt att var for sig
ta stdllning till sin sikerhetspolitik.

Inom EU, diremot, har Tyskland och Frankrike visserligen en stark still-
ning. Men den ir inte s4 stark, att den etablerade, blandade ordningen fram-
stdr som naturlig och en ging for alla given. Problemet 4r att unionen redan
frin borjan etablerade ett inslag av Gverstat. Regeringarna kan fatta bindande
beslut mot enskilda linders vilja och medlemslinderna har i samband med
siddana omrdstningar kommit ate tillmitas en annan vikt 4n vad som utpekas
av principen en stat, en rost.

Dirmed uppkommer frigan, huruvida inte ocksi 6verstaten bor goras
demokratisk. Det 4r denna for EU utmirkande brist pé likformighet mellan
makt och ansvar, som under 1990-talet har tilldragit sig vixande uppmirksam-



het. Bor med hinsyn till det redan etablerade majoritetsstyret dven dverstaten
omvandlas tll en demokrati? Eller bor det ocksd i fortsittningen bara vara
medlemslidnderna som ir folkstyrda?

Inte bara federalt inriktade aktdrer, som onskar demokrati pd bida nivier-
na, anser demokratifrgan vara betydelsefull. Ocksd de som 6nskar halla fast
vid 6verstat utan demokrati ir djupt engagerade. I deras 6gon ér det frinvaron
av en mekanism for att utkriva ansvar pa europeisk nivd, som gor den etable-
rade ordningen berittigad. For ett principiellt status quo finns tre argument,
vars innebérd och hillbarhet jag hir nirmare skall undersska.

Forst provar jag tanken om nédvirn. Historien ger oss ritt, resonerade den
franska regeringen 1950, att inritta en &verstat utan demokrati. De visteuro-
peiska linderna 4r hotade till livet och har d4 ritt act virna sin fortlevnad.
Handlar det om att forsvara friheten, behéver inte demokratins krav till alla
delar vara uppfyllda.

Direfter undersoker jag 1993 4rs argumentering av den tyska forfattnings-
domstolen med innebérden att dverstat utan demokrati 4r en godtagbar ord-
ning ocksd efter det kalla kriget. I dess utslag om Maastrichtfordragets foren-
lighet med den tyska grundlagen utvecklas teorin om provisorium. Arrange-
manget 4r godtagbart, anser domstolen, s linge &verstatens kompetens ir mar-
ginell i forhallande till demokratin i medlemslinderna. Dirdll kommer tvd
andra kriterier. Den beslutsmakt, som medlemslinderna var for sig har tillfsrt
den hypotetiska dverstaten, behéver vara forutsebar och den behéver kunna
dterkallas. Om dessa tre kriterier — marginalitet, férutsebarhet och &terkallbar-
het — 4r uppfyllda, 4r unionen ingen egen stat. En statsunion med 6verstatliga
inslag ir mot denna bakgrund, argumenterar domstolen, demokratiskt accep-
tabel.

Nédvirn och provisorium har en gemensam svaghet. Inget av dessa bida
argument beaktar det msesidiga beroende, som faktiske har etablerats mellan
procedur och innehall. Overstat utan demokrati tjinar i praktiken som Adiv-
stang 1 forhallande till vilfirdsstaten.

Séttet att fatta beslut 4r for verklighetens politiker inget sjilvindamal. De
sneglar pd sina mojligheter att genom proceduren himma eller motverka ett
politiskt innehall. Detta giller inte bara for utpriglat marknadsliberala politi-
ker utan idven for socialt inriktade krist- och socialdemokrater. De forra énskar
rulla tillbaka vilfirdsstaten, under det att de senare dnskar befista och utveck-
la socialpolitiken. Hoger eller vinster ir egalt frin synpunkten, att asymmetrin
har ett syfte. Inom bida tankeskolorna tjinar &verstat utan demokrati som hiv-
stang for att motverka respektive for att gynna framviixten av en europeisk soci-
alpolitik. Hirigenom uppkommer en visserligen ohelig, men icke desto min-
dre stark och praktiskt verksam, allians till f6rmén for att behalla det etablera-
de arrangemanget dverstat utan demokrati.

Jimforelsen mellan nédvirn, provisorium och hivstdng som argument
utmynnar i en diskussion av nir indamdlet helgar medlen. Hur kan man prin-
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cipiellt ritefirdiga en ordning, som dr Gverstatlig utan att vara demokratisk?

Tre svar moter pd den frigan. Enligt ett forsta svar 4r 6verstat utan demo-
krati den "slutliga” 16sningen pa Europas problem. Inslaget av frilsning berit-
tigar d4 till ett bortseende frin den demokratiska synpunkten. Enligr ett andra
svar krinker frinvaron av demokrati pa éverstatlig nivd en norm om att samlat
ansvar bor kunna utkrivas ocksd av den makt, som ir bindande p4 europeisk
nivi. Arrangemanget dverstat utan demokrati gar inte att férena med en sidan
norm och bér foljaktligen inte forekoma. Enligt ett tredje svar, slutligen, moti-
veras overstat utan demokrati med stod av en kalkyl Den som viger for- och
nackdelar 6nskar bista méjliga [8sning. Enligt sakens natur blir inget 6nskemal
fulle tillgodosett. Som bist astadkoms en kompromiss, vars innebérd later sig
begripas och rationellt diskuteras.

For att kunna stilla frigan om nir andamilet helgar medlen behéver jag
forst klargéra, hur de tre grundargumenten fakeiske har formulerats i tre olika
sammanhang under de senaste femtio dren — tanken om nddvirn i Paris 1950,
tanken om provisorium i Karlsruhe 1993 och tanken om hivsting i den nu
aktuella debatten.

Nodvarn

Den 9 maj 1950 hélls den avgorande presskonferensen i Paris. Nigra dagar
senare skulle den franske utrikesministern, Robert Schuman, tillsammans med
sina visteuropeiska kolleger, méta sin amerikanska motsvarighet, Dean
Acheson, pé ett mote i London. Helt verraskande for alla, utom de pa for-
hand invigda, valde Schuman att ter ta upp frigan om en europeisk unions-
bildning.

Saken hade varit aktuell tvé ginger tidigare under de féregdende tjugo dren.
Infor forbundsférsamlingen i Nationernas forbund hésten 1929 hade den déva-
rande franske utrikesministern, Aristide Briand, presenterat sin plan fér en
europeisk union. Storbritannien, men inte Tyskland, hade den gingen still sig
avvisande. Vad som sedan intriffade gjorde frigan praktiskt ointressant. Briand
hade lanserat sin idé bara ndgra veckor fére den stora borskraschen i New York,
vilken inledde trettiotalskrisen och som i sin tur gav vind i seglen for nazister-
na i Tyskland. Tio 4r senare var situationen dramatiskt forindrad. Spinningen
hade stegrats till krig. Under nagra kritiska dagar i maj 1940, i samband med
att regeringen tvingades limna Bordeaux, provade den franska statsledningen
att bilda union med Storbritannien. Men det visade sig praktiskt omjligt.

Nu 4terkom samma historiskt medvetna utrikesadministration innu en
ging till problemet. Sedan férra gdngen hade fransminnen luttrats av andra
virldskrigets hemsokelser. Minnena frén fem &r av svdr férédmjukelse levde



under ytan. Nationen hade varit delad mellan dem som deltog i kriget och haft
London som provisorisk huvudstad, och dem som hade samarbetat med tys-
karna med Vichy som utgingspunkt.

1950 drs regering ville 4stadkomma politisk f6rsoning och samtidigt kunna
gynna Frankrike ekonomiskt. Fjirde republikens tita regeringsbyten ingav
betinkligheter infér framtiden. Den méjliga politiska innebérden av en tysk
ekonomisk teruppbyggnad spelade ocksd en viktig roll. Tysklandsfrégan var
ingen friga vilkensomhelst i franske politiskt tinkande vid den aktuella tiden.
Under loppet av sjuttio 4r — 1870, 1914 och 1940 — hade Frankrike tre ginger
invaderats av den tyska armén. Minga miljoner i varje generation och i varje
familj hade stupat pi slagfilten. Vid alla tre tillfillena hade den franska och
tyska nationalkinslan pd ett systematiskt sitr kommit att krinkas genom det
vixelvisa, symboliskt laddade bruket av slottet i Versailles for act utropa det
tyska kejsardomet 1871 och sluta fred 1919 liksom det vixelvisa bruket av den
gamla jirnvigsvagnen i Compiégneskogen i Paris, som anvindes for att under-
teckna sdvil den tyska kapitulationen 1918 som den franska underkastelsen
1940.

Vid tidpunkten fér Schumandeklarationen hade det gatt fem &r sedan andra
virldskriget. Ateruppbyggnaden pagick som bist. Samtidigt syntes den storpo-
litiska utvecklingen med stormsteg vara pd vidg mot ett nytt virldskrig. Sex
veckor senare, den 25 juni 1950, utbrét Koreakriget. Tvé ér tidigare hade kom-
munisternas vildsamma och svekfulla maktévertagande i Tjeckoslovakien gjort
slut pa der sista inslaget av fortroendefullt samarbete mellan segrarmakterna.
Ett 4r tidigare hade Sovjetunionen tvingats hiva sin ett 4r linga blockad av
landférbindelserna mellan Vistryskland och Vistberlin.

Réda armén fanns dster om Elbe. Inom nigra fi dagar, efter ett &verras-
kande anfall, troddes dess framskjutna pansarstyrkor kunna vara framme vid
Engelska kanalen. En viktig faktor, som i hég grad bidrog till situationens all-
var, var den starka stillning som de, di dnnu oreformerade, doktrinira kom-
munistiska partierna hade i Frankrike och Italien. Dessa hade vid denna tid
nirmare en fjirdedel av résterna och troddes i ett krislige vara mer lojala med
Sovjetunionen dn med majoritetsprincipen i sina hemlinder.

Férslaget frin den franska regeringens sida var att ”placera hela den fransk-
tyska produktionen av kol och stdl under en gemensam hog myndighet i en
organisation, som skall vara oppen for deltagande frin andra europeiska lin-
ders sida”. Anbudet avvisades under de kommande veckorna av Storbritannien
men kom. att stodjas av Belgien, Italien, Nederlinderna, Luxemburg och
Visttyskland. Forhandlingar inleddes och resulterade ett 4r senare, den 18 april
19571, 1 det s.k. Parisférdraget om upprittandet av Kol- och stdlunionen.

Schumandeklarationen bérjar p ett retoriskt ansldende sitt. "Virldsfreden
kan bara riddas genom anstringningar, vars originalitet och kreativitet stdr i
direkt proportion till de faror som hotar vid ett misslyckande.” S3 lyder forsta
meningen. Sedan f6ljer det ena péstiendet efter det-andra i samma stil.
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For att hivda Europas stillning i virlden behévs en “organiserad och levan-
de” virldsdel. En sidan skapas varken i ett enda slag eller genom en forfate-
ningskonferens, heter det. Europas enande ir en friga om att steg for steg
3stadkomma konkreta resultat, vilka indireke skap‘ar “en solidaritet grundad pa
vad som faktiskt dstadkoms”. Avgorande dirvidlag ir att organisationen omfat-
tar Frankrike och Tyskland. Samlandet av de europeiska nationerna férutsitter,
att man en ging for alla lyckas upphiva den historiska motsittningen mellan
dessa bada linder.

[ avsnittet om “de konstitutionella grunderna” anges tvé fér framtiden vik-
tiga villkor. Dels markerar den franska regeringen, att Kol- och stilunionen
inte bor fi karaktir av stat med egen grundlag. Grunden skall vara mellanstat-
lig. Konstruktionen forutsitts vila pd ett fordrag mellan de ingiende linderna,
vilket skall godkinnas av lindernas parlament. Dels markerar regeringen sin
onskan om en &verstatlig funktion, som skall vaka 8ver férdragen och vid
behov déma mellan motstridiga intressen.

Redan i Schumanplanen vilar éverstaten pd mellanstatlig grund. Detta
ndgot paradoxala forhdllande blev vad som kom att institutionaliseras. LAt oss
dirfor se litet nirmare p4 hur denna tanke beskrevs och vilka motiv som anfor-
des for denna konstitutionellt “orena” uppliggning.

Begreppet 6verstatlighet brukar bestimmas med hjilp av tre kriterier. For

“det forsta kan medlemsstaterna binda varandra genom majoritetsbeslur. For
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det andra behdvs inga ytterligare beslut inom varje land. Gemensamma beslut
har direkt verkan. For det tredje har 6verstatens beslut, vid fall av tolknings-
tvist, principiellt foretride framfor sddana beslut, som fattas av medlemslin-
derna. En mellanstatlig ordning innebir motsatsen pd samtliga dessa punkter.
Ett medlemsland har veto. En internationell éverenskommelse miste iven
beslutas nationellt for ate bli gillande, och den har inte principiellt féretride.

"Den hoga myndigheten”, forsedd med erforderliga maktbefogenheter,
skulle enligt forslaget bestd av oberoende personer, lika manga frin varje land.
Ordféranden skulle viljas gemensamt av regeringarna. Besluten skulle komma
att vara "giltiga i Frankrike, Tyskland och de linder som ansluter sig” och n&d-
vindiga garantier skulle finnas foér att myndigheten inte skulle komma att
missbruka sin stillning.

Vad som siigs om att besluten "kommer att vara giltiga” innebir, att de skall
ha direkt verkan och principiellt foretride. Vad giller det férsta kriteriet om
majoritetsbeslut, diremot, tiger Schumandeklarationen. Men andemeningen
ar att beslutsordningen skall vara effektiv i den meningen, att dess verksamhet
inte skall kunna hindras av de mindre linderna.

Den resulterande paragrafen i det faktiskt ingdngna fordraget ett &r senare
foreskrev majoritetsbeslut inom sivil "héga myndigheten”, numera kommis-
sionen, som inom ministerridet. I det senare fallet kom huvudregeln pa ett
intressant sitt att modifieras. Det skedde genom att de stora linderna som
grupp fick en sirstillning. Samtycke frin ridets sida skulle anses foreligga, kom



det att heta i artikel 28, om "héga myndighetens” forslag godkindes av “en
absolut majoritet av medlemsstaternas representanter, diri inbegripet résten
frin representanten frin en av de stater, som svarar for minst en sjittedel av det
totala produktionsvirdet av kol och stil i gemenskapen”.

Det 6verordnade syftet, enligt Schumanplanen, var att inbjuda dll nagot
konkret, langsiktigt och dynamiskt. For det forsta sades det vara angeliget att
dstadkomma ndgot patagligt redan p kort sikt. Planen syftade till “omedelbar
handling p4 en begrinsad men avgérande punkt”.

Fér det andra borde det som skulle stadkommas vara en forsta etapp pa
vigen mot ett enande av det splittrade statssystem, som hade bérjat ta form
redan pd 1500-talet. Sammanférandet av kol- och stdlproduktionen ”sikerstil-
ler ett forsta steg pd viigen mot ett enat Furopa”. Detta samgiende kommer att
“forindra det historiska 6det for dessa linder, vilka historiskt har haft for vana
att var for sig producera den krigsmarteriel, vars mest konstanta offer de hela
tiden sjilva visar sig ha blivit”.

For det tredje framhivs — och det 4r naturligtvis ingen bagatell i samman-
hanget — en ckonomisk synpunkt pid relationen mellan Frankrike och
Tyskland. Den foreslagna “produktionens solidaritet” kommer att praktiskt
omdjliggora, siger Robert Schuman, alla framtida krig mellan de bida arvfien-
derna. Krig blir ”inte bara otdnkbart utan ocksé materiellt oméjligt”. Skapan-
det av Kol- och stdlunionen kommer att “gjuta den reella grunden” for ett poli-
tiskt samgdende.

Dessa tre punkter utgjorde det 8ppna budskapet. Tjugo &r senare, den 9 maj
1970, trycktes i Le Monde den for samtiden hemliga promemoria, som den grd
eminensen och férfattaren till Schumandeklarationen, Jean Monnet, hade skri-
vit ndgra dagar fore regeringens utspel. I ndgot friare ordalag utvecklar denne i
sin promemeria varfor dverstat utan demokrati dr rite 18sning. Det rdr sig om
tre maskinskrivna sidor, vilka Monnet som tjinsteman hade &verlimnat tll
konseljpresidenten Georges Bidault och utrikesminister Robert Schuman i
syfte att sammanfatta situationens allvar och argumenten f6r den intagna
standpunkten.

Bakgrunden tll den inflytelserika stillning, som Jean Monnet hade i rela-
tion till den franska regeringen vid den aktuella tiden, har han sjilv beskrivit i
sina memoarer. Av dessa framgr, hur han menar sig ha kommit fram till stind-
punkten i Schumanplanen. Det sade han sig ha gjort mot bakgrund av sina
erfarenheter av praktiska suverinitetsproblem pé det internationella planet.
Som fransk tjinsteman hade han haft att samordna anvindningen av de allie-
rades tonnage for transporten av civila och militira férnédenheter Sver Atlan-
ten och andra liknande problem av stor praktisk betydelse under de bada
virldskrigen. Dessutom hade han anfortrotts svdra medlingsuppdrag av
Nationernas férbund under mellankrigstiden. 1950 var han verksam som chef
fér den franska efterkrigsplaneringen. Sedan Kol- och stdlunionen hade kom-
mit till stdnd blev han den "héga myndighetens” forste ordférande.
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Det nigot friare skrivsittet i Jean Monnets memorandum, jaimfért med
Schumanplanen, dndrar inte huvudintrycket. Det ror sig om en plidering for
vikten av att géra ndgot konkret, snabbt och nytt — med det politiskt viktiga
tilligget, att det som foreslds dr enda mojligheten. Frankrike och de visteuro-
peiska linderna ir tringda mot viggen. At vilket hall de in blickar iterscir
inget annat 4n itervindsgrinder. En fred mellan USA och Soviet ir inte att
tinka pa inom &verskddlig tid. Vistryskland har dnnu inte dterfart sin natio-
nella suverdnitet utan miste konsultera vistmakterna i alla viktiga frigor.
Samridigt behévs den visttyska ekonomiska kapaciteten som bidrag till forsva-
ret av de vistliga linderna gentemot ett fruktat angrepp frin Sovjetunionen.

USA har rite att vinta sig ett inslag av sjilvbevarelsedrift frin de visteuro-
peiska lindernas sida, menar Jean Monnet. Det ligger ocksa i dessa linders eget
intresse att inte bli mer beroende av USA 4n vad de redan ir. Storbritannien ir
inte att lita p4 som féretridare f6r det samlade europeiska intresset. Om Frank-
rike tvekar att ta erforderliga initiativ, kommer inget att hinda och landet ris-
kerar ate bli historiske ansvarigt for de fria lindernas fortsatta existens. Den
foreslagna dtgirden uppfyller kraven pd att vara "djupgéende, verklig, omedel-
bar och dramatisk”. Bara pd det sittet kan Frankrike bidra tll att "fista upp-
mirksamheten vid lingre bort liggande syften samt att skapa en mental bered-
skap att langsiktigt fullfolja dessa.”

Nyckelbegreppen i Jean Monnets memorandum ir konkretion och kon-
struktion. Plideringen foér konkretion har en betydande principiell lyster i
denna bakomliggande argumentering. Tidsandan later sig kristalliseras i ect
enda enkelt och farligt uttryck, skriver han. Det uttrycket dr der kalla kriger.
Allt som hiinder och allt som gérs framstdr som forberedelser for ett tredje
virldskrig,

Béda sidor befinner sig i ett politiskt forlamat tillstind, en bunkermentali-
tet, som litt kan utldsa en sista, férintande kraftmitning. Hundratals miljoner
minniskor ir inkapslade i sina krigserfarenheter och sin fruktan for att olyck-
an dnnu en ging skall intriffa. Visteuropéernas sinnen och férhoppningar later
sig inte forindras med mindre 4n act den franska regeringen fresldr nigot
pétagligt och nirliggande men lingsikeigt — ndgot som 4r pa en ging fantasi-
eggande och méjligt att genomfora.

Genom att handla lings en linje, som ingen tror vara méjlig, fingas den
politiska fantasin och mobiliseras en tro pa en virld bortom det kalla kriget,
argumenterar Jean Monnet. Uppgiften ir att ge de visteuropeiska folken hopp
och kraft att — efter decennier av nazism, fascism och ockupation — uthirda
pressen frin Sovjetunionen och den virldskommunistiska rorelsen. Fem ar
efter 1945 mdste den franska regeringen ta ledningen. Visteuropéerna skall ges
styrka art uthirda ytterligare en period av svdra umbiranden, och det for frans-
minnen betydelsefulla 4r att ingjuta fortdstan vad giller oméjligheten av act
Tyskland skall s6ka militir revansch 4nnu en ging.

Mot slutet av sitt memorandum skiftar Jean Monnet perspektiv. Han 6ver-



gar frin att pladera for konkretion mer allmént till att mer preciserat tala om
Kol- och stalunionen, vad som borde goras och vilka fallgropar det giller att
undvika. Han vill varna konseljpresidenten och utrikesministern for att lata sig
fingas av sin egen retorik. Det giller att klart uppfatta de historiskt avgérande
begrinsningarna, argumenterar han.

Utgdngspunkten for en realistisk bedémning bér vara den offentliga opini-
onen i USA, framhiller Jean Monnet. Amerikanerna vill inte fortsitta att stéd-
ja de visteuropeiska linderna, om dessa inte visar tecken till att vilja ta vara p3
sig sjilva. For att vara trovirdig behdver den europeiska retoriken byggas runt
uttrycket “den fria viirlden”. Samridigt har virldsdelens invénare ett langsikrigt
intresse av att framtrida som motvike till USA inom denna vidare gemenskap.

Amerikanerna kommer alltid att ha svért att forstd den historiska bakgrun-
den. USA:s medborgare ir i forsta hand amerikaner och i andra hand med-
borgare i sina delstater. Som européer vet vi, skriver Jean Monnet, att Europa
i denna 6verordnade mening aldrig har funnits. P4 den europeiska sidan om
Atlanten ir det inte "den blotra summeringen av suveriniteter, forenade till
praktiska ridslag, som skapar en ny identitet”. Fér att en sidan skall kunna
vixa fram fordras, argumenterar han, “dels en gemensam ekonomisk bas och
dels nya former for statlig myndighet, som kan accepteras av de nationella
suveriniteterna.”

Vid presskonferensen, i direkt anslutning till presentationen, fick Robert
Schuman frgan om den tinkra konstruktionen inte vore ”pé en ging diktato-
risk och maktés”. Enligt vad som framgar av Le Monde skall han d4 ha svarat,
att medlemslindernas suveriniteter skulle komma att sikerstillas. Medlems-
lindernas parlamentet skulle fi tillfille att begrinsa "hdga myndighetens”
makt. Dessutom skulle dessa bli ytterst ansvariga fér genomforandet av unio-
nens politik i vart och ett av medlemslinderna.

Dirtill tog Robert Schuman 3ven upp en rittslig aspekt pa frigan. Han ville
gora klart, att ”i den m&n denna maktutdvning av en pd detta sdtt inrittad
dverstatlig myndighet kan synas betinklig, bér man veta att den franska rege-
ringen forutser inrdttandet av en innehdllslig rittsprovning pd europeisk niva.”
Om formen fér denna rittsprovning vore det dnnu fér tidige att uttala sig, sade
han. Men det kunde inte bli friga om négon rittsprévning i Europarddets regi.
Kol- och stilunionen skulle fi en egen hégsta domstol.

Bara pd en viktig punkt kom den faktiske inrittade Kol- och stdlunionen at
nimnvirt skilja sig frin vad som skisserades i Schumanplanen. Enligt forslaget
skulle "héga myndighetens” ledaméter utses av medlemslindernas regeringar
enligt principen en stat, en rost. I det slutliga fordraget hade det gjorts en for
framtiden viktig modifikation. Enligt foreskrifterna i Parisfordraget 1951 ar
medlemslidnderna likstillda i friga om utseende av ledaméter i “héga myndig-
heten”. Dess regeringar skall i samférstdnd utse tta ledaméter, dock hogst tva
frin samma land. Enligt praxis kom Frankrike, Italien och Tyska férbundsre-
publiken att f& tvd ledaméoter vardera och de vriga tre medlemslinderna en
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ledamot vardera. Antalet ledaméter i ministerrddet kom pd motsvarande sitt
att nigot modifieras med hinsyn till folkmangden. Frankrike, Italien och for-
bundsrepubliken tillerkindes 4 réster, Belgien och Nederlinderna 2 roster samt
Luxemburg 1 rost.

Ett inslag av majoritetsstyre etablerades siledes i det praktiskt avgdrande,
lagstiftande organet, bestdende av medlemslindernas exekutiver och centrala
forvaltningsorgan, utan en motsvarande mekanism fér ansvarsutkrivande. Det
parlamentariska inslaget inskrinkte sig till en maktlés ridgivande férsamling.
Endast dir blev det aktuellt med full anpassning till folkmingden. Bara vad
giller denna férsamling kom principen en medborgare, en rést att gilla tvirs
Gver nationsgrinserna.

Kol- och stilunionens inspiratérer och konstruktérer undvek med andra
ord att stilla den konstitutionella frigan pd sin spets. Formen &verstat utan
demokrati motiverades inte genom att problemet uttryckligen blev diskuterat.
Strategin synes ha varit att dra bort uppmirksamheten frin den principiella
svirigheten genom att pd ett allmint och 6vergripande plan hinvisa till att
ndgot méste goras med hinsyn till det kalla kriget, Tysklands delning, behovet
av forsoning med Tyskland, USA:s otdlighet samt med beaktande av det euro-
peiska statssystemets sirskilda historia.

Nédvirn, som ir grundtanken i Schumanplanen, motiverar ett vilriktat
slag (un coup décisiff mot en avgrinsad, men for framtiden avgdrande punke i
den historiskt framvuxna strukturen av folksuveriniteter.

Ordet historisk syftar pa tva egenskaper hos det framlagda forslaget. Dels
betecknar det tanken om ett slutligt upphivande av motsittningen mellan
Frankrike och Tyskland. Tekniske sett 4r detta en virdering. Men denna fram-
stills i form av en prognos om vad framtiden innebir. Dels uttrycker ordet his-
torisk en dnskan om att vara realistisk.

Som insiktsfulla européer later vi oss inte ryckas med av amerikanernas
naiva entusiasm for 6vergripande, schematiska losningar. Det 4r argumentet i
vad Jean Monnet skriver den 28 april 1950 till sina uppdragsgivare. Virt stats-
system bérjade ta form redan pd 1500-talet. Dessa europeiska staters demokra-
tisering, diremot, kom med flera hundra 4rs f6rdréjning i férhallande till det
"forstatligande”, som inleddes genom renissansen och reformationen. P4 den
amerikanska sidan om Atlanten sammanféll bildandet av den &verordnade,
suverina staten med att denna gjordes demokratisk. P4 den europeiska sidan
kom staten forst och demokratin flera hundra &r senare. Att det demokratiska
genombrottet intriffade forst efter 1918 i flertalet fall forsvarar ett enande. Vill
man ena Europa, gér det inte att bortse frin vad som faktiskt har intriffat frin
den slutliga brytningen med medeltiden fram till mitten av 1900-talet.

Uttrycket nddvirn avser i straffritten en girning, som i sig ir otilliten men
som sedd i sitt sammanhang bedéms vara icke brottslig, ddrfor att den avser att
avvirja ett angrepp. Efter det demokratiska genombrottet dr det pd motsva-
rande sitt normvidrigt att etablera en Gverstat utan att samtidigt géra denna



itkomlig for en samlad opinionsbildning och forsedd med en mekanism for
utkrivande av ansvar. Men den franska regeringen lanserar likafullt ett forslag
med denna innebérd.

Det anférda motivet dr det nodlige, som foreligger efter det att segrarmak-
terna i andra virldskriget har gért skilda vigar. Genom att géra ndgot snabbt
och resolut ville man séka forebygga utbrottet av ett tredje virldskrig, som
kunde lugna amerikanerna och samtidigt bidra tll en slutlig l6sning av Tysk-
landsfragan.

Provisorium

Ar 1950 hade argumentet for 6verstat utan demokrati varit situationens utom-
ordentliga allvar och stora historiska betydelse. Fyrtio &r senare stédde sig mot-
stindarna till en demokratisering p en argumentering av rakt motsatt inne-
bsrd. Nu var det inte lingre sakens stora vikt, som motiverade ett avsteg frin
doktrinen. Nu var det i stillet samgdendets marginella och férutsebara inne-
bérd, som ansigs motivera att verstaten inte behdvde goras demokratisk.

Det frimsta uttrycket for denna forskjutning i argumentationen for dverstat
utan demokrati — frdn att frigan var alltfor viktig till ace den var alltfor ovikiig
for att motivera en demokratisk organisation — 4r den bedémning, som den
tyska forfattningsdomstolen gjorde i sitt principiellt viktiga domslut hdsten
1993. Frigan gillde huruvida den tyska férbundsdagens och forbundsridets
beslut atr ratificera Unionsférdraget kunde anses forenligt med demokratikra-
vet i grundlagen.

Medlemslindernas regeringar hade den 11-12 december 1991 i den hollind-
ska staden Maastricht forhandlat sig fram till ett antal dndringar i de gillande
grundférdragen. Det viktigaste som Sverenskoms — drygt ett ir efter den tyska
dterfreningen och nigra veckor fére Sovjetunionens slutliga sammanbrott —
var att medlemslinderna vid slutet av 1990-talet borde ta ett avgérande steg
utdver vad som redan hade uppnétts i friga om gemensam forvaltning. Inte
bara marknaden utan ocksi myntet borde férenas.

Bar en myntunion inom sig fréet till en fiskal union? Eller skulle det sena-
re hotet mot principen verstat utan demokrati gd att avvirja? Det var den
friga, som dirmed instillde sig. Fiskal union avser inte bara gemensamma
regler f6r marknaden och det politiska beteendet utan 4dven en gemensam skat-
te- och utgiftspolitik.

Fiskal union gir utéver en harmonisering av skattesatser. Den inbegriper
dven en fiskal gemenskap, dvs. att resurser omférdelas mellan medlemslinder-
na. Det sker i s fall med stdd av en federal ritt att beskatta och sé att skatte-
medel inte bara férbrukas inom de linder varifrn de har inlevererats. Precis
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som fallet 4r inom etablerade fdrbundsstater kan resurser tas i ansprak efter
politiskr faststilla behov inom andra delar av unionen.

Tva méinader senare, den 8 februari 1992, godkdnde medlemslindernas utri-
kes- och finansministrar den exakta ordalydelsen av de féreslagna fordragsind-
ringarna. Direfter var det dags for godkinnande genom folkomréstningar i
Danmark, Irland och Frankrike och av parlamenten i 6vriga medlemslinder.
Parallellt hirmed utbrot krig i det ddtida Jugoslavien, och arbetslgsheten skade
lavinartat.

De allt hogre arbetsloshetstalen var naturligtvis virldsekonomiske betinga-
de. Den ekonomiska nedgingen berodde emellertid ocksa, eller troddes i varje
fall bero, pd bundenheten vid den tyska penningpolitiken. Denna drev upp
rintan till rekordnivaer, di kostnaderna for den tyska aterforeningen inte till
nigon del ansdgs bora finansieras med de tyska sedelpressarna. Férbundsrege-
ringen hade inte bara igingsatt jittelika program i den 6stra delen av landet
utan iven beslutat 16sa in den 8sttyska valutan enligt principen 1:1. Det senare
svarade inte mot den faktiska skillnaden i friga om ekonomisk fsrmaga mellan
de bida tidigare tyska staterna.

P4 grund av Tysklands dominerande stillning kom den tyska politiken att
inverka negativt éver hela kontinenten och dirmed férsvara godkinnandet i de
olika medlemslinderna. Den férsta folkomrostningen i Danmark den 3 juni
1992 slutade med ett knappt nej, och den franska folkomréstningen den 20
september samma 4r slutade med en chockerande liten marginal till f6rméan for
ett franskt godkidnnande.

Mot bakgrund av erfarenheterna under nazismen har den tyska demokratin
ingen plats for folkomrdstning for att 16sa nationella problem. Diremot erbju-
der den tyska grundlagen en méjlighet till forfattningsbesvir for enskilda med-
borgare. Det var vad som utnyttjades i detta fall.

Miinchenadvokaten Manfred Brunner klagade och framtvingade en prov-
ning av forfattningsdomstolen. En sidan inleddes pd nydret 1993, sedan for-
bundsdagen med nirmare fem sjittedels majoritet hade réstat for ratificering.
Genom att Brunners besvir upptogs till prévning kom det problem ate stillas,
som Robert Schuman och Jean Monnet sa skickligt hade undvikit 1950. P&
vilka grunder kunde man anse, att ett godkinnande vore forenligt med demo-
kratiprincipen i medlemslindernas grundlagar?

Tio ménader efter férbundsdagens beslut kom den friande domen. Den 12
oktober 1993 avgav domstolen ett sextio sidor langt utlitande. Enligt detta gick
en tysk ratificering av Maastrichtférdraget att forena med grundlagen. Tre sir-
skilda villkor — marginaliter, firussebarher och dterkallbarbet — borde vara upp-
fyllda. D4 s3 kunde anses vara fallet, uttalade domstolen, kunde klaganden inte
anses krinkt som tysk medborgare si som han hade hivdat i sin besvirsinlaga.

Frigan om uppfyllandet av dessa tre villkor har ett betydande allmint
intresse. Ty det 4r bara mojligheten till domstolsprévning, som skiljer den
tyska demokratin frin andra medlemslinder. For samtliga uppkommer frigan
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om férenligheten mellan den egna grundlagen, & ena sidan, och férdragets
bestimmelser om majoritetsstyre, direkt verkan och principiellt fgretride & den
andra. Det som stillde frigan p4 sin spets i Tyskland var frinvaron av méjlig-
heten till folkomréstning som konstitutionell utvig. Ocksa den svenska argu-
menteringen i samband med tilltridet hdsten 1994 péverkades av detta. Sivil
regeringen som utskottet stddde sig pd den tyska forfattningsdomstolens vill-
kor for att tillbakavisa Manfred Brunners besvir.

Det som intriffade i Tyskland under 1992 och 1993 var en utveckling i tvd
faser. Fram till dess att forbundsdagen och férbundsradet tog stillning disku-
terades en teknisk justering av grundlagen. Den gillde forbundslindernas still-
ning med hinsyn tll Sverstaten i Bryssel. Sjilva grundlagsenligheten som
sddan var inte ifrdgasatt. De stora partierna gick p& samma linje och forslaget
om ratificering godtogs den 2 december 1992 med 543 mot 17 réster i for-
bundsdagen och enhilligt av delstatsregeringarna i férbundsradet tvd veckor
senare, den 18 december samma &r.

Samma dag som férbundsradet fattade sitt beslut limnade Manfred Brun-
ner in en sextio sidor lang besvirsskrift till forfattningsdomstolen. Kontentan
var, att Brunner ansdg sig krinkt i sina grundrittigheter som tysk medborgare
av det beslut som férbundsdagen och férbundsridet just hade fattat. Principen
om parlamentarisk demokrati hérde enligt hans mening till det kirninnehall i
grundlagen, som enligt den s.k. evighetsklausulen inte fick upphivas. God-
kinnandet av unionsavtalet innebar en sddan forindring. Det sades sdra Man-
fred Brunners minniskovirde och aktualiserade frigan om dennes motstands-
ritt. Mot den bakgrunden énskade han fi sin sak prévad. Domstolen borde
upphiva, yrkade han, férbundsdagens och férbundsradets med stor majoritet
fattade beslut.

Sévil regeringen som férbundspresidenten meddelade f6rfattningsdomsto-
len, att de inte imnade g vidare med sitt godkinnande férrin domstolen hade
yttrat sig. Under forsta halviret 1993 genomférdes direfter en imponerande
skriftvixling mellan domstolen och olika statsorgan. Tysklands mest namn-
kunniga professorer i statsritt deltog som formuleringsskickliga nedtecknare av
dessa olika synpunkter. Hirigenom kommer den tyska ratificeringsdebatten att
bli utan europeisk motsvarighet vad giller allvarstyngt skarpsinne.

Enligt domen godtogs forbundsdagens och férbundsridets godkinnande pa
vissa villkor. S linge Europaparlamentet inte fungerar som bas for unionen, ir
det medlemslindernas demokratier som ir det primira. Foljaktligen finns det
en grins fér hur lingt unionens uppgifter och befogenheter kan stricka sig,
argumenterar domstolen. Medlemslinderna behover ha kvar tillracklige vikei-
ga uppgifter for att en demokratisk folkvilja skall te sig meningsfull f6r den
”andliga, sociala och politiska samhérighet, som rittsligt utgérs av det tyska
statsfolket.”

Den grinsen ansig domstolen inte vara 6verskriden genom Maastricht-
fordraget. Ytterligare en friga man kan stilla sig giller den i fordraget reglera-
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de myntunionen. Varfér ansig domstolen inte évergivandet av penningpoliti-
ken innebira ett verskridande av den kritiska grinsen f6r vad som var en mar-
ginell inverkan pd den tyska demokratin? Svaret foljer av att referensramen
genomgdende dr den egna forfattningen och ingen mer generell teori om hur
demokratiska forfattningar bor vara beskaffade. Enligt domstolens mening var
penningpolitiken redan ford &t sidan i den tyska grundlagen. Sittet att styra
den europeiska centralbanken gér fran den synpunkten ingen skillnad. Banken
ar inget problem, forutsatt att den skyddar enskilda tyska medborgares ritt till
fast penningvirde lika bra som Bundesbank forutsites gora enligt den tyska
grundlagen.

Avgorande for att kriteriet forutsebarhet — i friga om vartill den "utlinade”
suveriniteten anvinds — skall vara uppfyllt 4r att unionen inte dr nigon stat.
Den har ingen egen beslutsritt i grundlagsfrigor. Tvirtemot vad som giller for
en stat ir unionen en fordragsgemenskap med visserligen reellt 6verstatliga,
men med begrinsade och klart angivna, syften fér de olika sektorerna.
Huvudsaken enligt domstolens uppfattning ir, att unionen inte sjilv kan
bestimma de konstitutionella férutsittningarna for dverstaten. Unionen har
ingen egen grundlag och dirmed ingen “kompetens-kompetens”. Den kan inte
”sjilv” omstrukturera sina befogenheter utan 4r beroende av medlemslidnderna,
som behover vara overens. Medlemslinderna har makten &ver fordragen
(Herren der Vertriige).

Férdragen ir s3 skrivna, att unionens ministerrad inte kan besluta om annat
in vad som ticks av anslutningslagen inom varje enskilt medlemsland.
Eftersom det forhaller sig pa det sittet, gar utliningen av nationella beslutsbe-
fogenheter f6r gemensamt bruk att tolerera, argumenterar domstolen.

Ocksd med hinsyn till kriteriet férutsebarhet kunde man tinka sig svérig-
heter vad giller penningpolitiken. Ar det verkligen forutsebart, hur den euro-
peiska centralbanken kommer att agera i olika méjliga situationer, nir det blir
friga om att gora avvigningar gentemot andra mal in prisstabiliteten? Ja, det
4r forutsebart, svarar domstolen. S3 linge unionen ir en gemenskap for pris-
stabilitet (Stabilititsgemeinschaff) gor den precis det som medlemslinderna har
givit den i uppdrag att gora. Férst om den skulle upphdra att skérta sin forut-
bestimda uppgift, kan man siga att den inte lingre har nigon tickning i den
tyska grundlagen. D4 ir Tyskland fritt att dteruppriitta D-marken, menar dom-
stolen.

Kraven pa marginalitet och forutsebarhet later sig diskuteras bide med avse-
ende p4 vad domstolen miter och hur mitingen utfaller. Frigan om utfallet
av mitningen skjuter jag emellertid framfor mig sa linge. Forst vill jag uppe-
hilla mig nigot ytterligare vid vad domstolen viljer att uppmirksamma.

P4 nationell nivd beh&ver statens verksamhet inte till alla delar kunna for-
utses. Snarare betonar vi demokratins behov av en handlingsduglig central-
makt. Denna skall kunna ta egna initiativ, for vilka ansvar kan utkrivas i all-
minna val. Det behdvs ledning for att kunna ange politikens huvudsakliga
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inriktning samt for att kunna hantera situationer, som inte tidigare har upp-
kommit och som dirfér inte har kunnat forutses. Varfor resonerar forfact-
ningsdomstolen pa ett annat sitt i friga om unionen? Varfor ir det en positiv
sak om ledningen kan hantera det ofdrutsebara i ett medlemsland men negativt,
om de ledande i unionen kan ta initiativ for att hantera det oférutsedda?

Motivet bakom domstolens entusiasm fér marginalitet och férutsebarhet
dterfinns i det avsnitt av domen, som ligger grunden for domstolens bedrift att
lyckas férena principen om 6verstat utan demokrati med demokratikravet i
den tyska grundlagen. Det sker genom att domstolen ligger fast vad unionen
méste anses vara, om det skall vara mgjligt att frikinna férbundsdagens och
forbundsrddets beslut att godkinna den tyska anslutningen till Maastricht-
fordraget.

Gemenskapsritten ror bara den fria rérligheten av varor, tjinster, kapital
och arbetskraft. T allt &vrige giller mellanstatlig samverkan och mellanstatligt
samarbete. Bara i friga om regleringen av marknaden ir det aktuellt med
nagon Gverstatlighet. Detta maste understrykas for att fi perspektiv pd den
stillda frigan, menar domstolen. Sist och slutligen rér det sig om en statsuni-
on (Staatenverbund) snarare in en forbundsstat (Bundesstaa?) eller ett statsfor-
bund (Staatenbund).

Gemenskapsritten himrar sin auktoritet frin medlemslinderna var for sig.
Inom det tyska territoriet kan det gemensamt beslutade anses vara bindande i
kraft av férbundsdagens och férbundsradets beslut om att si skall vara fallet.
Terminologiskt infér domstolen i och med detta en ny beteckning.
Gemenskapsritten forutsitter inget statsforbund, inte heller ndgon férbunds-
stat utan en statsunion, en sammanslutning av demokratiska stater med dver-
statlighet inom givna férdrag for vissa bestimda angelidgenheter. Reellt innebir
det nyskapade ordet inget nytt. Det var bara namnet, inte begreppet, som for-
dndrades genom inférandet av ordet statsunion i stillet for det tidigare anvin-
da uttrycket forvaltningsunion (Zweckverband).

Visserligen ir fordraget slutet pa obegrinsad tid. Men “rittsanvindningsbe-
fallningen” madste sist och slutligen vara mojlig att upphiva. Eftersom gemen-
skapsrittens giltighet inom det tyska territoriet vilar pé anslutningslagen, beva-
rar Tyskland sin stillning som suverin och likaberittigad stat i férhéllande till
andra stater.

Suveriniteten 4r med andra ord inte 8verlimnad till nigon ny stat. Den ir
bara utlinad fér gemensamt bruk, resonerar domstolen. Om 6verstaten ir pro-
visorisk och rittsanvindningsbefallningen méjlig att 4terkalla, rér det sig om
en statsunion. Av detta foljer den vikt, som liggs vid kriterierna marginalitet
och forutsebarhet. Utlinade kompetenser forutsitts utgdra en relative mindre
del i férhéllande till de kompetenser, som hanteras enligt demokratins vanliga
spelregler. Kompetensens igare, det tyska folket, behsver kunna forutse vartill
denna skall utnyttjas. Férbundsdagen skall, vid fall av avtalsbrott, kunna 4ter-
ta sitt beslut om gemenskapsrittens giltighet pa det egna territoriet. Det sena-
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re dr avgorande for att det inte ror sig om en forbundsstat med eget statsfolk
utan om en forvaltningsunion.

Opinionsmissigt 4r medlemskaper majligr pa grund av att det uppfattas
som legitimt av en tillrickligt stor del av befolkningen. Medlemskapet méjlig-
gors, argumenterar domstolen, av att det politiska samgiendet giller begrinsa-
de och definitionsmissigt opolitiska delar av suveriniteten. Gemenskapsritten
kan beslutas med majoritet i ministerradet, ha direkt effekt same gilla framfor
nationell lag s3 linge villkoren marginalitet och férutsebarhet gir att uppfylla.
Det som avgdr saken, enligt domstolens uppfattning, ir att "rittsanvindnings-
befallningen” till den egna forvaltningen och de egna domstolarna gir att upp-
hava.

Forst nir anvindningen av de sammanlinade befogenheterna inte lingre dr
marginell eller sker p4 ett of6rutsebart siitt, har saken kommit i ett annat lige.
D4 har de ingiende staterna ritt att upphiva sin befallning till den egna for-
valtningen och de egna domstolarna att lyda gemenskapsritten. Om man
betinker myntets och skatternas inrikespolitiska betydelse, instiller sig en stil-
la undran. Gér det verkligen att betrakta den ekonomiska och sociala politiken
som marginell, forutsebar och majlig ate terkalla? Ar inte detta att driva den
statsrittsliga pahittigheten ett steg for langt? Krivs inte ett stdrre hinsynsta-
gande till politiska realiteter? Maste inte en motivering for verstat utan demo-
krati i stérre utstrickning beakta vad beslutsfattandet enligt denna metod fak-
tiskt omfattar?

Schumanplanen motiverade dverstat utan demokrati med tanken om néd-
virn. Nir den tyska forfattningsdomstolen, fyrtiotre &r senare, pressades pé
besked valde den en annan argumentationslinje. Om det kalla kriget och beho-
vet av att en ging for alla gora upp rikningen mellan Tyskland och Frankrike
sade domstolen inte ett ord. I stillet valde den att stilla det statsritesliga pro-
blemet p3 dess allra mest principiella spets.

Gemenskapsritten ir provisorisk, sade domstolen. Folksuveriniteten har
inte limnats dver till nigon Gverstat utan ir enbart utlinad fr gemensamt
bruk. Medlemsstaterna har dillfilligt gatt med pé ate lata sin gemenskap fun-
gera som om den vore en dverstat. Gemenskapsritten kan nir som helst "sting-
as ute” frdn det egna territoriet genom ett ensidigt beslut frin den tyska for-
bundsdagens sida, om villkoren inte lingre dr uppfyllda. En i denna mening
provisorisk férvaltningsunion kunde anses férenlig med vad den egna grund-
lagen foreskriver om minskliga rittigheter, fria val och majoritetsstyre.

Den tyska forfattningsdomstolens motivering ir skarpsinnig. Ands 4r det
ndgot som saknas. Det ir en nyansering med hinsyn till vilka delar av med-
lemslindernas politik, som ir berérd och vad detta innebir. Ar den grundlig-
gande karaketiristiken, att dverstaten ir provisorisk och marginell, lika sjilvklart
riktig Sver hela filter? For att kunna formulera en entydig slutsats avstod dom-
stolen fran att konfrontera begreppen marginell, forutsebar och majlig ate 4rter-
kalla med det slags ekonomisk och social politik, som 6verstaten forursitts
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hantera. Domstolen diskuterade hur tillférlitlig mitningen kunde anses vara
snarare in om det var ritt sak som miittes.

Héavstang

Utmirkande f6r den sociala situationen under 1990-talet ir att en tiondel av
befolkningen i4r arbetslss. Medlemslinderna lider av stora budgetunderskott,
stindig risk for valutaspekulation och en sviktande tilltro till savil vilfirdssta-
ten som arbetsritten och sittet att 8sa tvister pd arbetsmarknaden.

I det perspektivet 4r det inte utan vidare sjilvklart, att de nationella bind-
ningarna vid en dverstat utan demokrati kan anses gilla ndgot marginellt, for-
utsebart och ndgot som 4r méjligt att dterkalla. Det gdr ocksd att gora motsatt
bedémning — att méjligheten till en europeisk socialpolitik och ekonomisk
politik kan visa sig avgdrande for mojligheterna att ldngsiktigt hivda demo-
kratin i medlemslinderna.

For att kunna godta Maastrichtférdraget undvek domstolen att kommente-
ra det Sverstatliga beslutsfartandets reella innehdll. Domarna resonerade om
vad som kunde godtas som marginellt och férutsebart, inte om dverstat utan
demokrati alls gr att forsvara. Att domstolens uppmirksamhet mera kom artt
dgnas mitningen snarare in mattstocken har en uppenbar férklaring. Som for-
fattningsdomare kunde professorerna inte resonera forutsittningsldst. De
miste, f6r att kunna spela sin roll och langsiktigt ridda domstolen, dven beak-
ta statsnyttan.

Detta dr emellertid inte hela forklaringen. Dirdll kommer den begrins-
ning, som ges av det statsrittsliga perspektivet. En koncentration pd det poli-
tiska beslutsfattandets juridiska form begrinsar synfiltet. Med konsekvent till-
impning av den synpunkt som domstolen anligger, faller det sig naturligt att
blunda fér hur procedur och innehll samverkar.

Inom ramen for en statsvetenskaplig referensram, ddremot, gir det inte att
bortse frn hur normgivningsmakten och finansmakten anvinds. Utmirkande
for medlemslinderna ir yttrandefrihet, organisationsfrihet och strejkritt samt
allmin och lika réstritt. Dessa friheter finns inte bara i teorin. Medlems-
linderna bedriver en kraftigt omférdelande — regionalt, socialt och dldersmis-
sigt — politik med vidhdrande skattekvot. 1 flertalet linder betalar medborgar-
na mellan 40 och 55 procent av BNP till gemensamma dndamal.

Dessa strukturella ramfaktorer bér tas med i bedémningen. Annars gir det
inte att faststilla den reella innebdrden av begreppen marginell, férutsebar och
att den utlinade delen av beslutsritten skall g3 att ta tillbaka. Om vi dven tar
hinsyn till den offentliga sektorns omfattning, framtrider 6verstat utan demo-
krati som en hdvsting vad giller méjligheterna att motverka och frimja union-
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smedborgarnas vilfird. Argumenten nddvirn och provisorium bortser frin
detta. Overstat utan demokrati dr — som jag ser det — inte bara en historisk och
statsrittslig kategori utan ocksd ett sitt att fatta beslut, som gér det mojligt att
paverka politikens innehall.

Maojligheten att fatta dverstatliga beslut svarar inte mot méjligheten till
demokratiskt ansvarsutkrivande. Dirigenom frimjas ett politiskt innehall,
som — enligt unionsorganen och medlemslindernas regeringar — ligger mer i
linje med det allminna bista 4n vad en politik utan bindande &verstat skulle
gora. Aktdrerna anser detta oavsett vilka historiska och statsrittsliga motiv, som
i dvrigt kan tinkas vigleda dem. Poingen ir att det allminna bista bedoms
vara avsevirt svirare att frimja inom ramen for en ordning, dir 4ven Sversta-
ten kan stillas till demokratiskt ansvar. Det gar med andra ord att bedriva en
effektivare vilfirds- och tillvixtpolitik, tror politikerna, om valmanskaren pres-
sas tillbaka till en mer undanskymd stillning.

En hivstdng tjinar till ate stirka den egna kraften. Dess funktion ir att
frimja respektive att motverka en forindring, som man 6nskar eller vill mot-
verka. Med hjilp av ett spett kan jag lyfta eller hilla mot en sten, som jag
dnskar flytta eller hindra frn att forflytea sig. Kraften okar ju lingre fran jim-
viktspunkten, som jag lyckas anligga spettet. S4 4r det ocksd i politiken. Den
politiskt verksamme mdste dven férutsittas 6nska en procedur, som gynnar
eller missgynnar det politiska innehéll, som han eller hon énskar himma
respektive frimja.

Tanken om hivsting utesluter inte att nédvirn och provisorium kan vara
verksamma motiv. Poidngen ir att hdvstingsmotivet ir mer allmingiltigt for-
mulerat och gdr analysen mer realistisk. Ett delvis annat ljus kastas dirmed
over frigan infor 2000-talet. Varfor héller jag fast vid, om jag nu gér det, prin-
cipen om &verstat utan demokrati ocksé efter det kalla kriget? Varfor vill jag
&verge, om jag nu dnskar det, denna vil etablerade princip? Vilka ir mina inne-
hillsliga motiv for att sté fast vid respektive for att 6verge den ordning, som har
kommit att etableras?

Frdn statsrittslig synpunke och med hinsyn till proceduren ér frigan ldte atc
besvara. Precis som den tyska férfattningsdomstolen skriver finns det tre méj-
ligheter. Inom tv4 av dessa, forbundsstaten och statsférbundet, ir forhéllandet
mellan makt och ansvar balanserat. Ansvaret utkrivs pa den nivé, dir den avgs-
rande makten ligger. Den tredje méjligheten ir statsunion. I detta fall begrin-
sar sig frigan till om det politiska innehllet 4r s& marginellt, férutsebart och
dtertagbart frin nationell synpunkt, atr dverstat utan demokrati later sig for-
svaras.

Betydligt svirare blir uppgiften, om jag ger upp tanken om att &verstaten
skulle kunna vara marginell, forutsebar och atertagbar och indi forsoker gora
gillande, att den bor bedriva sin politik oberoende av medborgarna. Kan det
verkligen finnas nigot bra sitt att argumentera innehdllsligt mot majoritets-
princip och demokratiskt ansvarsutkrivande? Eller tvingas jag i s4 fall konsta-
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tera, att ordningen &verstat utan demokrati 4r ohallbar?

Hiir vill jag hinvisa till den figur, varmed Liesbet Hooghe och Gary Marks
illustrerar sin framstillning hirinvid (s. 72). Séttet att fatta beslut ir enligt deras
uppfattning inte bara en friga om ritt avvigning mellan gemensam, samord-
nad och nationell procedur. Hur vi stiller oss till sittet att fatta beslut har ocksa
att géra med vad vi tror blir utfallet av den valda proceduren. Den huvudsak-
liga skillnaden gar mellan den utpriglat marknadsliberala tankeskolan, & ena
sidan, och den socialpolitiskt inriktade krist- och socialdemokratiska tankes-
kolan 4 den andra.

Inte bara marknadsliberaler utan ocks3 krist- och socialdemokrater férestil-
ler sig, att aktorerna efterstrivar storsta méjliga rorlighet for kapital, varor, tjin-
ster och personer. For detta limpar sig den dverstatliga reglering, varom det
rdder full enighet mellan de bida tankeskolorna.

Annorlunda forhaller det sig med den del av politiken, som ir inriktad pa
att hantera effekterna av den fria rérligheten. Marknadsliberalerna vill stanna
vid att sikra denna rérlighet. Inom det krist- och socialdemokratiska ligret,
diremot, har man vidare ambitioner. Dels ir denna tankeskola mer socialt
inriktad och langsiktigt instilld pa en dverstatlig vilfirdspolitik med inslag av
omférdelning. Dels 4r dessa partier birare av den historiska uppgiften att ”for-
djupa” och att "vidga” inte bara det ekonomiska utan ocksd det politiska sam-
géendet.

Det nationella beslutsfattande, som giller for de kostsamma, ekonomiske
omférdelande delarna av socialpolitiken forsvérar en enhetlig och sammanhil-
len politik pé europeisk nivd. Om en sddan kunde tillimpas, skulle de negati-
va sociala effekter, som uppstir genom borttagandet av handelshinder, kunna
motverkas pd samma overstatliga nivd som dir avregleringen har féretagits.
Men det ir alltsd inte majligt. Forhallandet mellan ett negativt borttagande av
nationella sirlésningar 4 ena sidan och méjligheten till positiva, motsvarande
16sningar pa europeisk nivd 4 den andra idr inte symmetriske. Frén konstitutio-
nell synpunke 4r det littare att géra marknaden gemensam in det ir att beslu-
ta om en gemensam socialpolitik med inslag av ekonomisk omfordelning.

Konfronterad med denna asymmetri mellan negativ och positiv integration
drar en krist- eller socialdemokrat inte slutsatsen, att &verstaten bér avskaffas
vad giller marknaden. Det vore alltfor riskabelt med tanke pa de ekonomiska
foljderna. I stillet inriktar man sig p4 att langsiktigt soka dstadkomma en éver-
stat ocksd vad giller vilfirdspolitiken. Man vet bara inte riktigt hur detta skall
ga till och om detta, stringt taget, gir att stadkomma utan att den hirmed
sammanhingande asymmetrin mellan makt och ansvar utjimnas.

Bristen pd likformighet vad giller sdvil unionspolitikens procedur som dess
innehall foranleder beteckningen dubbel asymmetri. Organisationen som hel-
het 4r "sned” i tva skilda hinseenden, vilka 6msesidigt betingar varandra. Vad
giller innehallet rdder olika beslutsregler for den gemensamma marknaden och
forutsittningarna for en omférdelande socialpolitik. Vad giller proceduren gil-
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ler p4 motsvarande sitt skilda beslutsregler. Beslutsregeln f6r den gemensam-
ma marknaden ir &verstat utan demokrati. Beslutsregeln for vilfirdspolitiken,
ddremot, ir majoritetsstyre med ansvarsutkrivande med valmanskéren inom
varje land fér sig som uppdragsgivare.

For unionen som helhet medfér ett politiskt havstangsmotlv, att den dub-
bla asymmetrin tenderar att cementeras. Inget av de bdda huvudligren tar
ndgot initiativ for att avskaffa den bristande likformigheten. M4 s vara att
denna ir djupt otillfredsstillande frin proceduriell synpunkt, understryker
krist- och socialdemokrater. Politikens innehall 4r emellertid ocksé viktigt, till-
dgger man inom béda huvudligren.

Marknadsliberaler gillar det som har dstadkommits i friga om fri rorlighet
och gemensam marknad. Att proceduren ir asymmetrisk framstr i det per-
spektivet som mindre viktigt. Krist- och socialdemokrater 4 sin sida vagar, av
ridsla fér ekonomisk turbulens, inte dventyra grunden fér 6verstaten vad gil-
ler marknaden. Av fruktan for sina valmanskarer tvekar de samtidigt att ta
nigot steg i demokratisk riktning vad giller omfordelande vilfirdspolitik pd
europeisk nivé. Det praktiska resultatet blir ett befistande av den dubbelt olik-
formiga ordning, vad giller sdvil procedur som innehdll, som har vuxit fram
under de senaste femtio iren.

Den faktiskt etablerade dverstaten lter sig med andra ord svarligen uppfat-
tas som marginell, forutsebar och étertagbar. I ljuset av hivstingsmotivet och
den dubbla asymmetrins problem tydliggérs det konstitutionella problemet
infér 2000-talet.

Frigan om arrangemanget verstat utan demokrati bér dverges blir for den
skull inte littare att besvara sedan den har klargjorts. Men det blir littare att
forstd, varfor s manga aktorer i praktiken ryggar for tanken om en demokra-
tisering. De gor detta ocksi efter det kalla kriget och utan att rimligen kunna
tro pa den tyska forfattningsdomstolens teori om att Gverstaten dr marginell,
forutsebar och méjlig att dterkalla. Det som forklarar deras stillningstagande,
bedbmer jag, 4r deras sneglande p det politiska innehéllet och fruktan for vad
som kan intriffa efter en demokratisering.

Den av den tyska forfattningsdomstolen forsummade differentieringen gir
att illustrera med hjilp av den s.k. integrationstrappa (figur 1), som den ukra-
insk-amerikanske experten pd jimférande federalism, Bela Balassa, presentera-
de i bérjan av 1960-talet. Denna tinkta trappa stricker sig frén en forsta nivd,
dir inget politiskt samgdende férekommer, till en sjitte niva, dir linderna helt
har gitt samman i form av en fiskal union. Mellan den ligsta och den hégsta
nivén finns fyra mellanligen: frihandelsomride, tullunion, gemensam mark-
nad och myntunion.



Figur 1: Integrationstrappan
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Inom ett frihandelsomride, den andra nivén i trappan, rader tullfrihet mellan
de ingdende linderna. Tullsatserna dr emellertid inte samordnade gentemot tre-
dje land. Nir samverkan har formen av tullunion, den tredje nivin, ir den
yttre tullmuren lika for alla. D4 marknaden ir gemensam, den fjirde nivdn, ir
inte bara tullar utan 4ven andra handelshinder undanréjda.

P4 den femte nivin frintrider medlemslinderna ritten till eget mynt
Bristande anpassningsforméiga kan di bara kompenseras genom att medbor-
garna sinker sin standard eller flyttar. Linderna kan inte var for sig 6verbryg-
ga tillfilliga motgingar genom att lta virdet pd sitt mynt flyta i férhillande till
virdet pa andra linders betalningsmedel.

P4 den sjitte nivan, slutligen, kombineras myntunionen med en gemensam
skatte- och utgiftspolitik. Innebdrden blir fiskal union, dvs. att resurser som
skapas inom ett medlemsland kan forbrukas inom ett annat. Modellen fér
detta finns i etablerade férbundsstater som USA, Kanada och Tyskland, dir 15
a 30 procent av BNP omfordelas pd unionsniva.

Europeiska unionen hiller i dag pd att hiva sig upp tll fjirde nivén.
Medlemslinderna bildar en gemensam marknad. En definitiv 6verging fran
den tredje tll den fjirde nivdn har varit efterstrivad alltsedan Romférdraget
tridde i kraft 1958. Trots alla officiella fordémanden av handelshinder har
emellertid linderna fortsatt att motverka intring pd sina egna hemmamarkna-
der. Genom det s.k. 1992-programmet, som var prioriterat under senare delen
av 1980-talet, gjordes aktningsvirda férssk att 6ppna de nationella marknader-
na. Annu arterstir dock mycket att gora innan alla europeiska foretag ir lika
stillda pd en gemensam hemmamarknad. Den fria konkurrensen ir alltid ifra-
gasatt och mdste stindigt pd nytt dtererévras av dverstaten.

Under 1990-talet har decta vardagliga arbete med att undanrsja handels-
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hinder kommir att skymmas av planerna fér en myntunion. Jimsides med fort-
satt arbete for att komma till den fjarde nivdn har forberedelserna inletts fér en
dverstatlig ordning dven pé den femte nivan.

Steget frin den fjirde till den femte nivan reser ytterligare en friga. Den gil-
ler de politiska forutsittningarna fér att omfordela resurser 6ver nationsgrin-
serna med stéd av unionsbudgeten. Om linderna 6nskar en sidan méjlighet,
accentueras kravet pa en overstat med snarare dn uzan demokrati p3 den sjitte
nivin. Centralbanken planeras nimligen inte bara bli 6verstatlig utan obero-
ende iven av unionsorganen. Det kan komma att 6ka kravet pd en dverstat
som inte bara reglerar utan dven omférdelar.

Vid en évergéng till den sjitte nivin aktualiseras frigan om unionen som en
politisk gemenskap i sin egen ratt. Annu saknas den samhérighet, som behdvs
for att pd grundval av majoritetsstyre beskatta pa europeisk nivd. For att en
sidan dmsesidig lojalitet skall uppkomma krivs en federal beskattning, som
forefaller behdva vara minst lika stor som i redan existerande férbundsstater.
Overstatens budget grundar sig i dag pi medlemsavgifter och uppgar sam-
manlagt till 1,25 procent av BNP. Erfarenheterna frin andra férbundsstater
tyder pd att en myntunion kommer att kriva, uppskattningsvis, en tiofaldig
expansion av unionsbudgeten.

Uppgiften att forverkliga en myntunion har sammanfattningsvis tydliga
drag av moment 22. Den bir inom sig fréet till en fiskal union. Dirmed instil-
ler sig p4 allvar det demokratiska problemet redan vid évergingen fran det fjir-
de dll det femte trappsteget. Det ir svirt att tinka sig att effekterna av en
myntunion — precis som i de redan etablerade myntunionerna i Kanada,
Tyskland och USA - inte blir ett tryck mot fiskal union for atc kunna kom-
pensera for foljderna nationellt och regionalt. Dirmed aktualiseras redan pd
vig upp mot det femte trappsteget en storre friga. For att kunna gdras demo-
kratisk behover en fiskal verstat kunna beskatta. For att kunna beskatta behs-
ver den gdras demokratisk.

Marknadsliberalen har trumf p& hand, si linge samgéendet inte vidgas till
att dven omfatta myntet och skatten. Han eller hon kan d ngja sig med att
notera, hur den gemensamma marknaden stéds av en dverstat utan demokra-
ti. De risker som ir forknippade med en demokratisering av denna del av &ver-
staten, gor att denna svarligen later sig rubbas ur sitt etablerade sitt att funge-
ra. Den enda léngsiktiga fara som existerar i detta perspektiv 4r myntunionen
och den dirav provocerade fiskala unionen. Denna sista och avgérande ambi-
tionshdjning riskerar att leda till en politisering. Om 6verstaten Gvergar till att
ocks3 befatta sig med myntet och skatten, 6kar i motsvarande mén risken fér
att dven marknadsfrdgorna anses kriva ett samlat ansvarsutkrivande.

Krist- eller socialdemokraten befinner sig i en svérare situation. For den
som inte ir tillfreds med den gemensamma marknaden som unionsprojektets
hela mening och syfte r kinsloldget mer frustrerat. Han eller hon kan inte
ndja sig med att sld vakt om det som har uppnitts. Den dubbla asymmetrin
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fungerar alldeles uppenbart som hivsting till forman for marknadskrafterna,
siger sig vederbérande. Det som har dstadkommits behéver kompletteras med
motsvarande insatser for att etablera en dverstatlig, och pa sikt demokratiskt
dtkomlig, politik for att kompensera verkningarna av den fria rérligheten.

Om vigen till en demokrati pa tvd nivder gir via en demokratiskt ointaglig
myntunion, anser den malmedvetne krist- eller socialdemokraten att indama-
let helgar medlen. P4 ett maximalt effekeivt sitt anser sig vederbérande kunna
och bora utnyttja den politiska hivstdngskraft, som proceduren &verstat utan
demokrati praktiskt erbjuder. D4 den europeiska centralbanken gérs oatkom-
lig inte bara for regeringarna utan ocksi for unionsorganen, kan man vinta sig
att kraven pé en gemensam finanspolitik kommer att accelerera.

Inrittandet av en sd styrd bevakare av penningvirdet framtvingar — som det
forefaller vid historisk jimférelse med motsvarande utveckling inom andra fér-
bundsstater — en fiskal union fér att kompensera fér verkningarna av att gora
myntet gemensamt. Om myntets virde inte kan flyta, okar trycket pd att
anpassa levnadsstandarden och att flytta. Om sidana anpassningsrérelser och
sddant flyttande 4r svart att tinka sig i stort format i linder med utvecklad soci-
alpolitik och stark arbetsritt, f6ljer av detta ett tryck till regionalpolitiskt moti-
verad omférdelning.

Onskan om regionalpolitik med omférdelande inslag innebir i si fall inte
bara harmoniserade skattesatser utan dven ett gemensamt bruk av insamlade
skatter inom hela unionen. Overstatligt mynt leder till dverstatlig skatt, vilket
i sin tur forutsitter att Sverstaten som sidan mdste goras demokratisk. Europa-
parlamentet behdver liggas till grund f6r de delar av normgivnings- och finan-
smakten som utdvas gemensamt. Overstatlig finansmakt innebir att skatter
kan beslutas gemensamt och anvindas inom hela unionen, oberoende av var-
ifrdn pengarna kommer.

Bida tankeskolorna kommer siledes i praktiken att begagna sig av hiv-
stdngsmotivet — marknadsliberalerna fér att hindra framvixten av en vilfirds-
stat pd europeisk nivd och den krist- och socialdemokratiska skolan for att
langsiktigt verka till formén en dverstatlig socialpolitik. I ljuset av hivstings-
motivet framstdr problemet som en frdga om hur lingt vi som medborgare
onskar lata indamélet helga medlen. Eller, rittare sagt: vilka dr de politiska
indamal, som ir s heliga pd lang sike, att de helgar frinvaron av en mekanism
for demokratiskt ansvarsutkriavande?



Frélsning, norm eller kalkyl?

Jimforelsen mellan nédvirn, provisorium och hivsting giller ett problem, som
ir elementirt och fundamentalt. Hur kan och bér en politiker resonera, d3 det
giller att vinna fordelar p4 lingre sike genom att gora uppoffringar pa kort och
medelling sike?

En férsta méjlighet ir att anknyta tll en psykologisk iakttagelse, som de
flesta av oss ndgon gng har gjort — om inte i politiken si i varje fall i vira per-
sonliga liv eller som yrkesutévare. Att vara malmedveten skinker det slags till-
fredsstillelse, som det innebir att tinka konsekvent och léngsiktigt. Den som
handlar med ledning av linga linjer tror sig undan fér undan bli styrke i sin
overtygelse om virdet av att kunna bortse frin stérre och mindre problem pa
vigen mot mélet. For den som ir verkligt hingiven ir det bara kvaliteten hos
slutmélet som har nigon betydelse. I ytterlighetsfallet rér det sig om ett tin-
kande i termer av frilsning. Den som helt styrs av sitt slutmal tinker bara pa
detta. Uppoffringarna kan aldrig bli for stora.

Om man vill vara kritisk mot den som bara néjer sig med att enbart hinvi-
sa till slutmalet — i detta fall en europeisk demokrati p4 tv& nivier — synes man
kunna resonera lings endera av tva olika linjer.

Den ena mojligheten #r att vara motsatt konsekvent med folkstyret som
utgdngspunke. I stillet for att fixera ett positivt mél for sina strivanden viljer
man att klargora sin norm. Som politiker bortser man dé frin slutmalet och fix-
erar i stillet sitt riktmirke. Den norm det hir giller ir demokratin. Detta 4r ett
sidant virde, som i s3 fall under inga foérhallanden fir eftersittas. Inget annat
mal — i detta fall Europas enande — kan forsvara avsteg frin folkstyret, inte ens
forhoppningarna om en bittre demokrati pa lingre sikt.

Om politikern anser sig vara ansvarig inte bara for sina ideal utan ocksa for
vad hans eller hennes idéer och handlande faktiskt &stadkommer, kan veder-
bérande inte bortse frin umbiranden och missférhéllanden pa kort och medel-
lang sikt for att ddrigenom bidra till ett bittre sakernas tillstdnd pa lingre sikt.
Eller, rittare sagt: den normstyrde anser sig inte ha ritt att délja hur det verk-
ligen forhiller sig for att dirigenom gora sig sjilv till redskap fér en stor idé.
Inte ens om idén 4r s4 stor och hedervird som Europas enande kan han eller
hon ta sig den ritten.

Den andra méjligheten 4r att tinka strategiskt. Kritiken av frilsningen som
ledstjirna sammanfattas d& med hjilp av en kalkyl. Under fasthillande av det
langsiktiga mélet — i detta fall en demokrati pa tv4 nivaer for krist- eller social-
demokraten eller en marknad utom rickhall fér demokratin f6r den mark-
nadsliberale — begagnar sig den kalkylerande politikern medvetet av det demo-
kratiskt tveksamma tillvigagéngssitt, som hdvstingsmetoden erbjuder.

Han eller hon gér detta for att pd kortast méjliga tid och med minsta mgj-
liga uppoffringar n mélet om en symmetrisk demokrati p4 tv& nivder, i det
krist- och socialdemokratiska fallet, och en konsekvent genomférd asymme-
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trisk ordning som slutmal i det marknadsliberala fallet. T det senare fallet r
tanken, att demokratin skall ligga kvar i medlemslinderna. Men det foreligger
samtidigt en viktig reservation. Medlemslidnderna har gemensamt férbundit sig
att géra marknaden sviritkomlig eller — vad giller myntunionen — odtkomlig
for beslut, som kan tinkas inverka p4 dess "ritta” arbetssitt.

Béde det normstyrda och det kalkylerande handlandet som alternativ till
modellen politisk frilsning framtrider med ansprdk pi att besvara frigan om
det politiska ansvarets moral. Enligt bida alternativen tar den ansvarige dven
hinsyn till vad som kan tinkas intriffa pa vigen mot slutmalet. Men ansvaret
hivdas pé tvé olika sitt:

Som normstyrd anser sig politikern inte vara beredd att géra nigra som
helst eftergifter i form av arbetsloshet, sociala oroligheter och ett "évergings-
vis” inskrinkande av fri- och rittigheter for ett langsiktigt bitcre sakernas dll-
stdnd.

Som kalkylerande demokrat, ddremot, anser sig politikern beredd att gora
strategiska eftergifter. Idén 4r di att han eller hon skall ha situationen s klar
for sig (och s vil lyckas meddela sig med dem som hyser fértroende for
honom eller henne, att utrikningen fungerar politiskt), att vederbérande tror
sig veta vilka eftergifter som ldngsiktigt lonar sig. Risken 4r ju nimligen uppen-
bar, om situationen ir svirbedémd och den fortroendevalde har svirt ace halla
kontakt med sina viljare, att det ldngsiktiga mélet tappas bort pa vigen.

Begreppet politiskt ansvar later sig med andra ord tolkas och preciseras i tre
olika riktningar. Enligt en forsta idé om frilsning giller ansvaret slutmalet och
inget annat. Den ansvarige ser bara till det som ytterst skall uppnis och later
sig inte hejdas av ndgra kortsiktiga eller medelfristiga hinsyn. Enligt en andra
linje tas utgdngspunkten i en norm. D4 giller ansvaret demokratin och inget
annat. Under inga forhdllanden tilldter sig en sddan politiker att sitta demo-
kratin ur spel. Enligt en tredje, kalkylerande hallning, slutligen, séker politi-
kern samtidigt hilla 6gonen pa slutmélet och de uppoffringar han eller hon
tvingas géra lings vigen.

Mer i4n s gir det knappast att siga med vetenskapliga ansprak. Frigan ir i
vad mén overstat utan demokrati gdr att principiellt motivera. Inom ramen for
en 4skddning priglad av nyckelbegreppen folkbildning, integritet, civilkurage,
demokrati och rationalism 4r uppgiften att soka bilda sig en egen uppfattning
och att kunna ge goda skil for densamma. Statskunskapen erbjuder ingen bista
16sning. Det ankommer p4 den enskilde att pd grundval av bista méjliga infor-
mation och trinat omdéme gora nédvindiga avvigningar.

Eér oss statsvetare dr uppgiften att urskilja alternativen samt klargora nor-
mers innebdrd och uppoffringars troliga storlek — inte att utgdra en fortrupp
som medvetet soker ddlja den normativa frigan och vad som behover offras
enligt olika alternativ. Idén om frilsning m& ha sin plats i det politiska livet
men den har det inte i ett perspektiv av statskunskap och folkbildning.
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richt-Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 12. Oktober 1993 (Berlin: Duncker
& Humblot, 1994), vilken 4ven innehéller domen i engelsk och fransk 6ver-
sittning. Den svenska regeringen hinvisar till den tyska forfattningsdomsto-
lens utslag i sin proposition om anslutning till EU, prop. 1994/95:19, 34. Jfr KU
1994/95:15, 21. En god introduktion till det generella problemet utifrin danska
erfarenheter 4r Hjalte Rasmussen, Folkestyre, Grundlov og Hojesteret. (Koben-
havn: Christian Ejlers” Forlag, 1996).

1dén att sirskilja grader av politiskt samgdende genom att likna detta vid en
trappa kommer frin Bela Balassa, "Towards a Theory of Economic
Integration”, Kyklos, 16, 1961, 1-17. For den aktuella forskningen i ljuset av tan-
ken om det demokratiska underskottet som en hivsting for en effektiv social
och ekonomisk politik se t.ex. Mario Telé och Paul Magnette, eds., Repenser
UEurope (Bruxelles: Editions de I'Université de Bruxelles, 1996), Markus Jacht-
enfuchs och Beate Kohler-Koch, Hrsg., Europiische Integration (Opladen:
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and the EU (Berlin: Springer Verlag, 1997) och Albert Weale och Michael
Nentwich, eds., -The Political Theory of European Constitutional Choice
(London: Macmillan, 1998). Centrala tidskrifter for denna diskussion #r den
tysksprékiga [ntegration, de engelsksprikiga Journal of Common Market Studies,
Journal of European Public Policy och Furopean Law Journal samt den nitbase-
rade The European Integration Online Papers. Den senare finns tillginglig for
lisning och nedladdning via www-adressen http://olymp.wu-wien.ac.at/eiop/.

Det mest vilférsedda biblioteket for killor och litteratur rérande det pro-
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Juridik ar att vilja — om granserna for
EG-domstolens tolkningsutrymme

av Ola Wiklund

Jag hade kallats till radioprogrammet Studio 1 for att kommentera en dom av
EFTA-domstolen, dir det slagits fast att det norska vinmonopolet inte stod i
strid med EES-avtalets bestimmelser om varors fria rorlighet. Eftersom EES-
avtalets bestimmelser dr bldkopior av EG-fordragets bestimmelser, frigade
journalisten vilken betydelse EFTA-domstolens dom skulle & fér EG-domsto-
lens prévning av det svenska forsiljningsmonopolet i det omtalade Franzén-
milet. Jag svarade att det inte alls var sikert att EG-domstolen skulle komma
till samma resultat som EFTA-domstolen. Journalisten uttryckte en viss forva-
ning dver mitt svar. Domstolarna skulle ju tolka exakt samma bestimmelser.
Varfér kommer de inte till samma resultat? Eftersom sindningstiden gick mot
sitt slut valde jag att inte ge ett langt, juridiskt komplicerat svar. Mitt nagot svi-
vande svar 16d istillet ungefir: "Juridiken ir inte alltid vad folk tror att den 4r.”
Nigot forbryllad avrundade journalisten inslaget.

Nu i efterhand anser jag att det svar jag gav trots allt var det mest 4rliga. Jag
skall forsoka forklara varfor, men det kriver att jag tar rejil sats. Jag inleder med
en diskussion om domstolarnas roll i den liberala demokratin, deras férhallan-
de till den politiska makten och vilka allminna krav som kan stillas pa ritts-
tillimpningen. Jag ger direfter nigra exempel pd hur EG-domstolen skapar
nya rittsprinciper genom att utnyttja ett vitt tolkningsutrymme. I detta sam-
manhang aterknyter jag till diskussionen om férhdllandet mellan politk och
juridik och understryker vikten av att de domarskapade principerna har poli-
tisk sanktion. I samband hirmed formuleras frigan: Fran vilka utgdngspunk-
ter kan vi kritisera EG-domstolen och andra domstolars avgéranden? Jag
undersdker direfter om juridiken och rittsteorin kan tjina som utgdngspunkt
for kritik av domstolsavgéranden. Den avslutande diskussionen leder fram till
en uppmaning att dppna ett nytt rittsvetenskapligt forskningsfilt.
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Politik och juridik

I europeisk samhillsdebatt framskymtar ofta nigot som kan betecknas som ett
liberalt ritsstatsargument. Det gér ut pé att samhillet fungerar bist om med-
borgare och foretag tillforsikras juridiska rittigheter inom ramen fér ett fun-
gerande rittssystem. Om rittigheterna dventyras, skall den krinkte kunna gi
till en opartisk domstol och fa sin ritt provad.

Ritesstatsargumentet utgar frin att lagarna skall styra samhillsutvecklingen,
inte minniskornas godtycke. Detta godtycke skall begrinsas av juridiska lagar
och principer. P4 detta vis skapas rittstrygghet fér medborgare och foretag.
Virnandet om den enskildes rittsskydd faller tillbaka pa liberalismens (och
marknadsekonomins) axiom om den fria individens okrinkbara rittigheter —
ibland uttrycke i naturrittsliga termer, andra gnger sett som ett medel fér eko-
nomisk effektivitet.

Aven i ett TV-program som handlade om Sovjetunionens nederlag i det
kalla kriget, ett nederlag som sedermera ledde till unionens splittring, luftades
rittsstatsargumentet. 1 programmet intervjuades en tidigare chefsideolog och
medlem av politbyrdn. Med facit i hand forsokte han forklara vad som gartc
snett. Jag fiste mig sdrskilt vid ez forklaring. Chefsideologen ansg att det stora
misstaget var det sovjetiska systemets tilltro till minniskans férmaga att genom
politiska beslut skapa ett fungerande kommunistiskt system. I stillet skulle sys-
temet utvecklats och forindrats med lagarnas och domstolarnas hjilp, "Rule of
law” i stdllet for "Rule by man”.

Frin det stora till det lilla. I en polemisk debattartikel i DN framhaller
nationalekonomen Bo Sédersten rittssikerheten som en av tvd faktorer som
krivs for en fungerande marknadsekonomi: "En ir att till grund for mark-
nadsekonomin méste ligga ett system av rittssikerhet, av férutsebarhet, av ord-
héllighet och respeke for avtal och av frinvaro av korruption frin de styrandes
sida.” Artikeln gir till angrepp mot socialdemokratins tro pd att genom poli-
tiska beslut idka fordelningspolitik och begrinsa marknadens spelrum. "Det
gdr inte att rosta om hur inkomsterna skall fordelas”, anser Sodersten.

Soderstens argument utgdr fran en stor tilltro till att domstolar genom till-
impning av lagar kan forsikra om forutsebarhet och “ordhéllighet”. Fér poli-
tiker synes han helt sakna fértroende. Sodersten glommer emellertid tva saker.
For det forsta att det 4r just politiker som skapat marknadsekonomins konsti-
tutionella och juridiska férutsittningar. Det dr politiker som beslutat om skydd
for dganderitt, politiska rittigheter och tillgang till utbildning och sjukvérd.
Han bortser frin att politiken och juridiken stir i ett starkt beroendeférhil-
lande till varandra. Juridiken kriver alltid politikens uppbackning, annars svi-
var den i ett tomrum. Fér det andra s3 utfors dvergdngen frén politik «ll juri-
dik av minniskor, dvs. av domare som férsoker tolka och konkretisera den vilja
politikerna uttryckt i lagform. Problemet 4r att denna vilja endast kan uttryck-
as med sprikets hjilp, och spriket 4r vagt och obestimbart.
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Lagar beslutas av politiker. Det 4r genom lagstiftning som de demokratiskt
valda politikerna uttrycker sin vilja (eller om man si vill, viljarnas vilja).
"Politik ir att vilja”. Socialdemokratins gamle rittsideolog, Carl Lidbom, klid-
de en ging i tiden denna tillsynes triviala demokratiska grundsats i féljande
sprakdrike: ”Vi vill anvinda lagarna till att skapa ett samhille dir demokratins
frihetsideal ir verklighet for alla och genomsyrar de enskilda méinniskornas till-
varo pé alla omrdden ... De ir instrument som anvinds for att nd politiska
mal.”

Men hur skall lagarna f3 en konkret betydelse for medborgarna, utéver att
existera som ord pd papper i en lagbok? Vad hinder efter det att lagarna beslu-
tats? Hur blir egentligen lagarna effektiva? Hur péverkar lagarna enskilda med-
borgare och foretag? Hur konkretiseras politikernas vilja? Hur fir deras ord
mening? Det dr hir domstolarna kommer in i bilden.

Domstolarnas funktion och stillning grundas p& den aukroritet de traditio-
nellt anses ha. Nir domstolen har démt 4r tirningen kastad och domen méste
foljas av de inblandade parterna. Varfér 4r det pa detta vis? Den forlorande par-
ten maste ju rimligen anse att domstolen démt fel.

Varfor den forlorande parten i regel foljer domstolens dom beror pé flera
faktorer. En férklaring kan vara att parten annars drabbas av ritsliga sanktio-
ner i form av boter eller vite. Men det finns dven en stark tradition av frivillig
efterlevnad som bygger p4 att tvister méiste f& en losning och att domstolen
med sina férnuftiga och neutrala domare erbjuder den bista tinkbara tvistlds-
ningen. Denna tradition kan emellertid utdva ett tryck pa parterna endast om
domaren uppfyller kraven p4 neutralitet och vishet. Domaren kan forlora sin
auktoritet om han eller hon avsldjas som styrd av personliga Svertygelser och
intressen. Av detta skil 4r det viktigt att domstolar inte utékar sin maktsfir
genom en alltfor fri och omfattande lagtolkning — Rule of law not of man.

De flesta anhingare av den liberala rittsstaten torde vara ense om att makt-
delningen mellan politiker och domare inte skall rubbas genom att domstolar-
na tar sig vidlyftiga friheter och dgnar sig 4t ett réttsskapande med politiska for-
tecken. Det dr genom att undvika politiken som domstolarna erhéller sin tra-
ditionellt starka auktoritet. En forlust av denna aukroritet skulle innebira att
den liberala rittsstaten skakas i sina grundvalar. Jag tror att den forne sovjetis-
ka chefsideologen, professor Sédersten och Carl Lidbom skulle halla med om
att denna ideala beskrivning av domstolarnas roll 4r den rimliga. Vad de kan
vara oense om ir hur stora friheter domstolarna kan ta sig utan att det hotar
rittsstaten. Det 4r denna friga som ir intressant.

Under tiden efter andra virldskriget har vistvirlden upplevt en forstirkning
av domstolarnas politiska roll i statsskicken. Denna stirkta position beror pa
flera samverkande faktorer. En viktig faktor 4r den enorma mingd lagstiftning
som krivdes for att bygga upp vilfirdsstaten, och som behévde tolkas och dill-
dmpas for att bli effektiv. Denna uppgift anfértroddes i viss mén domstolarna
men ocksd andra myndigheter. Ytterligare en faktor ir en allt mer omfattande

118



normprovning, dvs. provningen av lagars forenlighet med 6verordnade grund-
lagar och konstitutioner. I USA har Hogsta domstolen sedan linge intagit en
framskjuten position i det politiska livet. I flera europeiska stater har inrittats
forfattningsdomstolar, dir den kanske mest kiinda idr den tyska forfattnings-
domstolen i Karlsruhe.

Aven linder utan forfartningsdomstol har utvecklat nationella system for
normprévning. I de nordiska linderna 4r normprévningen en kompetens som
i regel utdvas av allminna domstolar. I Europa har denna prévning kommit att
ytterligare vitaliseras genom domstolar pé internationell nivi. Europadom-
stolen i Strasbourg har till uppgift att sld ner pd brott mot de minskliga rittig-
heterna, och i Luxemburg finner vi EG-domstolen, som ir kind for sin dyna-
miska och integrationsvinliga lagtolkning.

EG-domstolens fria tolkningsstil fick en skribent i Financial Times att
utbrista: "Har domarna vixt ur sina peruker? Frigan stills dver hela den demo-
kratiska virlden d& domstolar spelar en allt stérre roll genom att sitta grimma
pa regeringar och skapa ny ritt. Amerikaner har linge betraktat sina domare
som lagstiftare. Européerna ir pd vig att gora detsamma.”

EG-domstolen som integrationsmotor

EU:s gverstatliga rittssystem, EG-ritten, var och ir avsedd att medféra en
genomgripande omvandling av det ekonomiska, sociala och politiska livet i
medlemsstaterna. Den riskerar dirmed att hamna i konflikt med rddande kon-
stitutionella och legala ordning. I omvandlingsprocessen har EG-domstolen
sett det som sin uppgift att konkretisera och utveckla samarbetets $vergripan-
de mélsittning: att vdirna om lag och ritt vid tillimpningen av ett fordrag vars
primira mal var att skapa en allt fastare gemenskap mellan Europas folk.

I sin iver att verka for fortsatt integration har EG-domstolen tagit sig stora
friheter. Kritikerna anser att EG-domstolen tolkar férdragsbestimmelser i strid
med deras naturliga ordalydelse. EG-domstolen blir dirmed att likna vid en
lagstiftare, en roll som den inte anfortrotts av politikerna. EG-domstolens for-
svarare anser dock att ingen domstol kan undvika att skapa ritt genom en fri
lagtolkning, och att detta sirskilt dr fallet med forfattningsdomstolar som
anfértrotts vida rittskipningsuppgifter. Eftersom EG-domstolen har fict i upp-
gift att féra utvecklingen framit mot integrationsmilen har den givits ett stort
tolkningsutrymme.

EG-domstolens strivan att dstadkomma politisk och juridisk integration
har skett genom en dynamisk lagtolkning som reser frigor om férhallandet
mellan politiker och domare. EG-domstolens rittstillimpning har enligt
ménga lett till oskarpare skiljelinjer mellan rétt och moral, juridik och politik.
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Vissa kommentatorer anser att EG-domstolen tagit sig storre friheter an USA:s
Hogsta domstol gjorde under sin mest aktiva period.

EG-domstolens rittsskapande verksamhet har dven en ideologisk dimen-
sion. Den 4r en del i en utveckling som ger medborgare och foretag i med-
lemsstaterna kade méjligheter att i domstol angripa nationella politiska beslut
och hivda att de strider mot EG-ritten. Utvidgningen av enskildas méjlighe-
ter att processa ir av grundliggande betydelse for forhdllander mellan politik
och juridik och for férhallandet mellan EU och medlemsstaterna. Det beror pd
att EG-domstolen hivdar, att medlemskapet i EU inte dr en begrinsad
inskrinkning av medlemsstaternas suverinitet, utan en inskrinkning som med
tiden ska omfatta fler och fler omridden. De europeiska vilfirdsstaternas stora
behov av reglering i form av lagar och domstolarnas dkade inflytande har lett
till vad man kan kalla en juridifiering av Europa.

Lat oss titta nirmare pd EG-domstolens rittstillimpning och stilla den i
relation till nigra grundliggande krav. En av EG-fordragets viktigaste rittsre-
gler 4r artikel 30, som ir tinke att sbrja for varors fria rérlighet mellan med-
lemsstaterna. Den lyder: ”Kvantitativa importrestriktioner samt atgirder med
motsvarande verkan skall vara férbjudna mellan medlemsstaterna, om inte
annat foreskrivs nedan.”

Vad idr en “kvantitativ importrestriktion” Vad ir en “atgird med motsva-
rande verkan”? EG-domstolen har vid flera tillfillen givit bestimmelsen en vid
tolkning och ansett att den forbjuder alla nationella regler, som inte endast
direke eller indireke, utan dven potentiellt kan hindra handeln mellan med-
lemsstaterna. Hirmed kom exempelvis en statligt understédd annonskampanj
som basunerade "kép irlindskt” att férbjudas.

Att EG-domstolens tolkningar av regeln nistan fyller en hyllmeter 4r kan-
ske helt i sin ordning. Regelns vaghet ger oss en antydan om atc politikerna
tinkt sig att den skall konkretiseras och fyllas ut genom tolkning och kom-
pletterande lagstiftning. Men hur lingt kan EG-domstolen g i sin utfyllnad?
Far domarna lta sina egna politiska och moraliska virderingar inverka p4 tolk-
ningen? Ar dven domstolens tolkning en viljeakt? Ar dven juridik ast vilja?

EG-domstolen miste grunda sitt avgérande pa en rittsnorm och ge en ritts-
lig motivering av sina avgbranden, dvs. ange skil och argument som stdd for
sin slutsats. Domarens argumentation méste klis i en sprikdrike som gor att
beslutet framstir som en logisk f6ljd av ett sammanhingande och virderings-
fritt resonemang. Hérigenom framstdr domarens avgorande som objektivt.

Kravet p3 att domarens motivering skall baseras p juridiska skil och slut-
satsen framstd som logisk och virderingsfri aktualiserar flera centrala rittsteo-
retiska problem. Ar ritten/juridiken objektiv? Kan domaren genom att anvin-
da juridiskt vedertagna tolkningsmetoder och logiska resonemang na en objek-
tiv slutsats trots att rittsregeln ir vag?

Vagheten kan karakeiriseras som en av sprékets, och dirmed rittens, inne-
boende egenskaper. Den i4r ett problem som domstolar alltid har stillts infor.
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En domares tillimpning av juridiska tolkningsteorier kan inte eliminera spré-
kets vagherer eftersom teorierna sjilva baseras pa allminna regler for sprakan-
vindning och bestir av allminna termer som i sin tur kriver tolkning.

Nir domaren utnyttjar sitt tolkningsutrymme mdste han hilla sig inom rit-
tens grinser. Men hur bestims och avgrinsas det rittsliga frin det moraliska
och politiska? Hur skiljer man juridiska argument frin icke-juridiska? Frige-
stillningarna hér tll rittsteorins och rittsfilosofins mest omdiskuterade pro-
blem. Om rittsregler dr vaga och stindigt ir foremél for tolkning, uppkommer
problemet att skilja den tolkning som vilar pa moralisk eller politisk grund frin
den som ir strike juridisk.

Samtidigt som domaren brottas med tolkningsproblem infinner sig ett krav
pa att slutsatsen skall passa in i det juridiska systemet. Den skall ta hinsyn till
tidigare praxis for att leva upp till kravet pd forussebarber. Den fir inte heller
ligga allefor langt frin rittsregelns ordalydelse. For medborgarna finns en
“naturlig” innebérd som miste beaktas. Tolkningen av normen fr inte heller
std i strid med andra normer. En lagregel kan inte st i strid med en éverord-
nad grundlagsregel. Dessa uppriknade krav skulle kunna sammanfattas som
att tolkningen méste anpassas till det juridiska sammanhanger.

Domaren miste nu leva upp till ytterligare ett krav. Tolkningen mdste upp-
levas som rittfirdig och godtagbar av medborgarna, dvs. vara legitim. Den
méste accepteras, eller i vart fall tolereras, av omgivningen. Kravet p4 legitimi-
tet innefattar inte endast att beslut harmonierar med tidigare beslut utan inbe-
griper dven ett krav p3 att besluten skall vara forankrade sd att alla inblandade
parter kan acceptera beslutet som riktigt. De teoretiska problemen kan sam-
manfattas i féljande frigestillning: hur skall kraven pd forutsebarhet och legi-
timitet kunna forenas vid tolkning och tillimpning av vaga rittsnormer?

Lt oss konkretisera frigestillningen genom att relatera den till ndgra ricts-
fall. I malet Brasserie du Pécheur utvecklade EG-domstolen en princip om med-
lemsstaternas skadestdndsansvar f6r brott mot EG-ritten. EG-domstolen ansig
att frigan rorde tolkningen av fordraget. Men ror verkligen férekomsten och
omfattningen av skadestindsansvaret en tolkning av fordraget? Nigra skrivna
regler om skadestind existerar inte. EG-domstolen erkinde att fordraget sak-
nar bestimmelser som uttryckligen reglerar medlemsstaternas ansvar.
Domstolens riddningsplanka blir den lakoniska formuleringen i artikel 164:
"EG-domstolen skall virna om lag och ritt vid tolkning och tillimpning av
detta fordrag”.

Principen om medlemsstaternas skadestandsansvar ir kontroversiell av flera
skil. Stats- och regeringscheferna hade tidigare forkastat ett forslag om att prin-
cipen skulle skrivas in i férdraget. Principen har allesd inget uttryckligt stéd i
fordraget, vilket den tyska regeringen framhsll i mélet. EG-domstolen uttala-
de att: "Den tyska regeringen har dessutom hivdat att en allmin ritt till ska-
destdnd for enskilda endast kan faststillas genom lagstiftning och artr tillska-
pande av en sddan rict i ritespraxis dr oférenligt med kompetensférdelningen
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mellan gemenskapsinstitutionerna och medlemsstaterna och med den jimvikt
mellan institutionerna som har inrittats genom fordraget.”

Den tyska regeringen motiverade sitt motstind mot en domarskapad prin-
cip om skadestdndsansvar utifrin bide férutsebarhetskravet (principen bér for-
muleras i skriven lag) och legitimitetskravet. Den tyska regeringen anség att
EG-domstolen saknade rittslig grund i fordraget for en skadestindsprincip. En
domarskapad princip skulle dirmed rubba kompetensfordelningen och leda
till att EG-domstolen och EU pi ett otilldtet sitt tillskansar sig makt. EG-
domstolen och EU riskerar dirmed att forlora legitimitet.

Lat mig ge ytterligare exempel pd EG-domstolens rittsskapande, dvs. nir
domstolen utan uttryckligt stéd i EG-fordraget uppfinner en ny rittsprincip,
principen om EG-viittens foretriide framfor all nationell lagstifining. Malet Costa
mot Enel tog sin borjan pi italiensk mark. Advokaten Costa var aktiedgare i
kraftbolaget Enel. Bolaget kom sedermera att forstatligas genom en parla-
mentslag, vilket Costa inte gillade. I egenskap av elabonnent underlit han att
betala en elavgift pa ca 11 svenska kronor. Efter att ha blivit krivd pé betalning
stimde han bolaget och yrkade att en italiensk domstol skulle faststilla att han
skulle slippa att betala avgiften for att den stred mot EG-ritten. For att f3 hjilp
med att avgdra hur den italienska lagstiftningen forholl sig till de EG-regler
som Costa dberopat begirde domstolen ett férhandsavgorande av EG-dom-
stolen. EG-domstolen hade nu att avgéra om italiensk lag stred mot EG-ritten.

Trots att EG-domstolen i sin dom inte ansdg att det foreldg ndgon konflike
mellan reglerna tog den tillfallet i ake att filla nagra principiellt viktiga utta-
landen om f6rhéllandet mellan EG-ritt och nationell ritt. I domen slogs fast
att EG-ritten vilar pi medlemsstaternas dverldtelse av make till de gemensam-
ma europeiska institutionerna. Utifrén denna dverlatelse formulerade domsto-
len den princip som utgor grunden foér gemenskapens existens. Medlems-
staterna har skapat en gemenskap med obegrinsad varakrtighet i tiden, som har
egna institutioner med egen rittskapacitet och reella maktbefogenheter hir-
stammande frin en dverldtelse av suverinitet. Dirigenom har medlemsstater-
na begrinsat sina suverina rittigheter inom begrinsade omraden och skapat en
rittsgemenskap som bade 4r bindande for medborgarna och dem sjilva.

EG-domstolen uttalade vidare att kravet pd EG-rittens enhetliga tolkning
och tillimpning innebar att EG-ritten méste ha féretride framfér all nationell
lagstiftning, inte bara framfor lagar utan dven grundlagar. EG-domstolens dok-
trin om EG-rittens absoluta foretride ir helt central for integrationstanken.
Den kan emellertid uppfattas som kontroversiell, eftersom den dels talar om en
odterkallelig &verldtelse av kompetenser frin medlemsstaterna till gemenska-
pens institutioner, dels EG-rittslige foretride framfér medlemsstaternas kon-
stitutioner.

EG-domstolens avancerade foretridesansprék aktualiserar frigor om makt
och auktoritet, som brukar diskuteras med hjilp av begreppet suweriniter.
Enligt EG-domstolen har medlemsstaterna en ging for alla avhint sig konsti-
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tutionell makt. Domstolen anser dirutdver att det inte ir medlemsstaterna
utan gemenskapen som ytterst avgor hur mycket make som egentligen éverlé-
tits. EG-domstolens dom i mélet Costa mot Enel utgdr grundstenen i en ritts-
utveckling som syftar till att skapa en gemensam europeisk konstitution for de
15 stater som nu bildar EU. I juridisk mening refererar begreppet konstitution
till den rittsliga grunden fér det politiska systemets forenlighet med rittssta-
tens krav. En konstitution har till syfte att avgrinsa den politiska och juridiska
makten. Konstitutionen innehdller en mingd regler som binder den politiska
och juridiska auktoriteten. Konstitutionens kirna och grundbetydelse ir
begrinsning av den politiska suveriniteten. Dess huvudsakliga avsikt dr atc
begrinsa all utévning av makt med hjilp av juridiska bindningar.

Under perioden 19701985 blev kompetensfordelningen mellan gemenska-
pen och medlemsstaterna mer och mer oklar. Perioden var en viktig fas i inte-
grationsprocessen. Begrinsningarna for gemenskapens kompetens vittrade
sonder och forsvann i praktiken. EG-domstolens syn i Costa-milet, dir det
talades om suverinitetsbegrinsningar ”... inom begrinsade omriden”, blev
senare i domstolens forsta yttrande 6ver EES-avtalet ”... inom allt stérre omrs-
den”. EG-domstolen hade under 1980-talets sista 4r och 1990-talets forsta ir
héga ambitioner vad gillde EG-rittens effektivitet och tillimpningsomride.

Vidare har EG-domstolens pragmatiska syn pa normkonflikter mellan EG-
ritt och nationell rite lete till att kompetensfordelningen mellan EG-domsto-
len och nationella domstolar inom ramen fér systemet for férhandsavgsdranden
blivit oklar. I min doktorsavhandling, EG-domstolens tolkningsutrymme, visar
jag att kompetensfordelningen ir en chimir. De nationella domstolarna kan
inte betraktas som sjilvstindiga utan ir den forlingda arm med vilken EG-
domstolen genomfér sin juridiska ideologi.

EG-rittens karakdiristika skulle dirmed inte vara forenlig med EG-dom-
stolens konstitutionsansprik. Férdragens allminna och malrelaterade karakeir,
mélens vaghet och den oklara kompetensférdelningen mellan EG-ritt och
nationell ritt gor att EG-domstolens konstitutionsansprik vilar pa bricklig
grund. Anspriken definierar inte omfattningen och karaktiren av det dverfor-
da kompetensomradet eller de materiella suverina rittigheter som &verforts till
de gemensamma institutionerna. Dessa brister gor att idén om delad suverini-
tet inte kan tjina som grund for en konstitution med kapacitet att begrinsa
och binda maktutévning och utgdra ett instrument f6r suverinitetsinskrink-
ning. EG-rittens karaktiristika och den oklara kompetensférdelningen bidrar
till att skapa ett centralt problem fér forhillandet mellan EU och medlemssta-
terna och for suverinitetsbegreppet. Vilken suverinitet 4r egentligen begrinsad
av EG-ritten? Kan vi tala om en konstitution utan en konstitutionell kirna?

Jag har ocksa svért att frigéra mig frén kinslan att EG-domstolens juridis-
ka konstitutionsansprdk nedvirderar politikens betydelse fér en gemensam
europeisk konstitution. Diskussionen om EG-domstolens ansprdk pd EG-rit-
tens suverinitet aktualiserar reella skillnader mellan juridisk integrationsnivi
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(EG-domstolens konstitutionalisering av fordragen) och politisk integrations-
nivi, dvs. politisk konsensus vad avser politiska del- och slutmal och suverini-
tetsavstiendets karaktir och omfattning.

Politikerna avstod exempelvis fran att kodifiera EG-domstolens Francovich-
doktrin om medlemsstaternas skadestdndsansvar for brott mot EG-ritten.
Samtidigt framstar det inte som sirskilt vigat att pasta att stats- och regerings-
cheferna, om de stilldes infor valet, skulle avsta fran att skriva in doktrinen om
EG-rittens foretride framfor medlemsstaternas konstitutioner i EG-férdraget.

Domstolens antagande om att fordragen pd négot sitt forvandlats till en
europeisk konstitution i juridiskt avseende bortser delvis frin att konstitu-
tionsanspraket maste utvirderas frin ett materiellt kriterium. Anspraket kan
inte reduceras till en friga om formell juridisk argumentation. Konstitutions-
anspriket undervirderar politiken och ideologin som integrationsfaktor. EG-
domstolens konstitutionella retorik lir eka i ett tomrum utan ett bredare poli-
tiskt samforstdnd om integrationens del- och slutmal.

S4 linge som landvinningarna i form av juridisk integration inte har poli-
tisk legitimitet och inte sekonderas av en samsyn vad giller integrationsproces-
sens mél saknas férutsittningar att tala om en gemensam europeisk konstitu-
tion. Av detta skil kan EG-domstolens konstitutionsansprak och doktrinen
om EG-rittens absoluta foretride aldrig utgdra en 16sning pa en konflikt mel-
lan EG-ritt och nationella konstitutioner. Nir juridiken inte har politisk sank-
tion kan den varken praktiske eller teoretiskt anvindas for att 16sa centrala poli-
tiska och konstitutionella problem.

Kravet pid EG-rittens foretride framfor medlemsstaternas konstitutioner
och EG-domstolens konstitutionsansprak lever knappast upp till kravet pa for-
utsebarhet och legitimitet. Principen om EG-rittens foretride innebar ett
”sprang” i rittsutvecklingen. Ett folkrittsligt fordrag skulle ges konstitutionel-
la kvalitéer det egentligen saknar. Det m4 vara s att principen om EG-rittens
foretride accepteras av medlemsstaterna nir det giller konflikter med lagar och
bestimmelser av ligre konstitutionell valér. Medlemsstaterna har emellertid
inte accepterat principen fullt ut. Uppkommer frigan om nationella konstitu-
tioners giltighet fir EG-ritten fortfarande ge vika. Medlemsstaterna anser vida-
re inte att de limnat ifrdn sig makten att sjilva avgora hur mycket suverinitet
som egentligen Sverldtits till de gemensamma institutionerna i Bryssel,
Luxemburg och Strasbourg.

En annan sak ir om vi gillar principen om EG-rittens foretride och idén
om en gemensam europeisk konstitution. Personligen gor jag det. Bor jag da
inte avhélla mig fran kritik? Det viktigaste ir vil dndé att EG-domstolens fria
lagtolkning genererar ett bittre Europa, dir fred, frihet, sikerhet och ekono-
miskt vilstind rader?
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Rattsvetenskapen och tolkningsutrymmets granser

Ml som Costa mot Enel och Brasserie du Pécheur har lett manga samhillsde-
battérer tll att anklaga EG-domstolen for att ta sig for stora friheter. P3 ett
stort Europarittsligt seminarium for nigra ir sedan uttryckte en av paneldelta-
garna missndje éver att EG-domstolen gatt for lingt i sin lagtolkning och till-
skansat sig makt pd politikernas bekostnad. Samme debattor hade tidigare pa
kultur- och ledarsidor propagerat for att svenska domstolar borde bli mer sjilv-
stindiga och vara mindre beroende av den politiska makten. EG-domstolen
var alltsd for sjilvstindig och svenska domstolar for /e sjilvstindiga.

Debattéren uttryckte pd samma seminarium missndje 6ver att EG-ritten
inte innehdll regler om offentlighet, dvs. medborgarnas méjlighet till insyn i
den politiska och administrativa beslutsprocessen. Nu forholl det sig sd att EG-
domstolen var i fird med att avgora ett mél som just rérde existensen av en
generell offentlighetsprincip inom EU. Till saken hér att det saknades klara
regler om en sidan princip i EG-ritten. For att "finna” en offendighetsprincip
miste EG-domstolen ta sig ganska stora friheter.

Jag kunde dirfor inte std emot frestelsen att friga om han skulle kritisera
EG-domstolen som alltfér makthungrig om den i mélet tog sig friheten att for-
mulera en offentlighetsprincip fér EG-ritten. Paneldeltagaren gav mig inget
klart svar p3 frigan utan framhall att vi nu stod infor ett svért principiellt pro-
blem. Amnet dog direfter. Skiler till debattérens tvekan och huvudbry var att
ett svar pd frigan om hur sjilvstindiga domstolar vi vill ha miste inbegripa ett
svar pa frigan vad det egentligen 4r som begrinsar EG-domstolens och andra
domstolars tolkningsutrymme.

De flesta skulle nog siga ungefir s hir: "Domstolarna skall halla sig till den
skrivna lagen och den star i lagboken.” Att rittsreglerna begrinsar domstolens
tolkningsutrymme #r nog de flesta medborgare ense om. Synsittet Gverens-
stimmer i stort med den traditionella rittspositivistiska synen pa rittstillimp-
ningen som en mekanisk process.

Enligt rittspositivismen bér studiet av ritten och analysen av rittsbegrepp
utforas dtskild fran historiska och sociologiska frigestillningar om rittens mél
och sociala grunder. En av rittspositivismens axiom #r separationen mellan vad
ritten ir (gillande ritt), “varat”, och hur ritten borde vara, “borat”. Denna
separation utgdr frin antagandet om att domaren kan identifiera ritten och
tillimpa den utan referens till virderingar. Atskillnaden mellan varat och bérat
medfor ocksd att #illimpning av gillande rite kan skiljas frdn skapande av ny
ritt. Domarens tolkningsutrymme blir dirmed ytterst begrinsat, om det alls
existerar. For rittspositivisten 4r rdttstillimpningen mer eller mindre regelba-
serad.

Den moderna rittsvetenskapen ir emellertid inte alls lika 6vertygad om att
ritestillimpningen skall uppfattas som strike regelbaserad. Den utgr istillet
fran ate all lagrolkning dr kreativ till sin natur. Tolkning inbegriper att faststil-
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la meningen hos nigot som ir vagt och obestimbart och ger rittsregeln en ny
mening som tidigare varit okdnd. Senare rittsvetenskap konfronterar ritesposi-
tivisterna med frigan hur man skall kunna f6rstd ritten om den hills atskild
fran politik, moral och sociala virderingar, samtidigt som den i s3 stor utstriick-
ning domineras av tolkning av mer eller mindre vaga rittsregler.

Rittsvetenskapen kom med tiden att distansera sig frin uppfattningen om
rdttstillimpningen som mekanisk och regelbaserad. Den blev allt mer regel-
skeptisk. Ifrdgasittandet av ritestillimpningen som regelbaserad lanserades av
en teoretisk skola som haft stort inflytande pa juridisk undervisning och juri-
diskt tinkande i vistvirlden. Den brukar ndgot férenklat kallas razssrealismen,
men trots namnet ir det snarare frigan om ett slags rittssubjektivism.

Den skandinaviska rittsrealismen dgnade inte lagtolkningen och domstolars
tolkningsutrymme ndgot stdrre intresse. Den var mer intresserad av lagbegrep-
pet och att befria rittsvetenskapen frén naturrittsliga forestillningar. Meta-
fysiken skulle ut, empirin och logiken in. Men for de amerikanska rittsrealis-
terna var lagtolkningen och lagtillimpningen av domstolar och myndigheter
allt. Ritten var vad domaren gjorde med lagen. Lagen hade inget sjilvstindigt
meningsinnehdll innan den tolkats av domaren. Realisterna buntade ihop och
démde ut bide naturritt och rittspositivism. Dessa inriktningar ansdg att
innehallet i lagen kunde objektiviseras p4 olika sitt. Antingen genom hinvis-
ning dll hogre fornuft eller genom logiska virderingsfria resonemang. Ritts-
realisterna framhéll i stillet rittens subjektivitet.

Rittsrealisternas idé om “ritten-som-rittstillimpning” vilar pd en grund-
liggande regelskepticism. Generella rittsregler kan inte férutsiga hur ett speci-
fike fall skall ldsas. Ritten dr obestimbar och motsigelsefull. En kind foretri-
dare for rittsrealismen uttryckte att 7... rdtsregler ... har betydelse i den
utstrickning de hjilper dig att férutsiga vad domare kommer att goéra ... De
har ingen annan betydelse, utom som roliga leksaker.”

Idén om att ritten ir vag, obestimbar och motsigelsefull har lanserats uti-
frin manga utgdngspunkter. En utgdngspunke 4r ate spraket i rittsreglerna ir
vagt och aldrig kan leda domaren till en forutbestimd slutsats. En annan ir att
ritten ofta innehéller kolliderande, konkurrerande normer och erbjuder ingen
norm for att vilja nigon av dem.

Ur rdtesrealismen utvecklades en kritisk rittsteoretisk inriktning. Den kri-
tiska teorin ansig att varje rittsligt avgdrande inbegriper nigon form av utnytt-
jande av ett tolkningsutrymme. Det finns inga klara fall, alla fall dr mer eller
mindre oklara. Denna uppfattning har framforallt forfiktats av den amerikan-
ska Critical Legal Studies-rorelsen (CLS). Medlemmarna av denna filosofiska
skola ansdg att rittsregler och tolkningsprinciper inte leder domaren till en be-
stimd rittsligt korrekt 18sning. [ stillet anvinder domstolen sitt tolkningsut-
rymme, vilket styrs av domarnas allminna virderingar och politiska grundsyn.

CLS-juristerna férenades i forkastandet av rittens objektivitet och den mot-
sigelsefria rationaliteten i den rittsliga argumentationen. Ritten ir forklidd
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politik, law is politics, och kan inte generera motsigelsefria resultat i konkreta
fall. CLS-jurister nir denna stindpunkt genom avancerade teoretiska dekon-
struktioner av ritten, som avslojar att den vilar pd motstridiga och oférenliga
liberala intressen. CLS-anhingare forkastar méjligheten av the rule of law och
hivdar att ritten dverhuvudtaget inte kan ge ndgon ledning till domaren nir
denna skall avgéra ett fall eftersom ritten 4r obestimbar och motsigelsefull.
Domarens avgdranden blir dirmed politiska. Rittslig argumentation kan vid
l6sning av tvister inte sdrskiljas frin moralisk eller politisk argumentation.
Riteslig argumentation ir en teknik bland andra for l6sning av tvister. Den
korrekta rittsliga 1osningen kan inte skiljas frin den korrekta moraliska eller
politiska 18sningen.

CLS kritiska teori dr i grunden ett angrepp pé liberalismens idé om exis-
tensen av vissa okrinkbara virden. Vilket samband har da denna kritik med
frigan om domarens tolkningsutrymme? All lagtolkning utférs av minniskor.
Domaren maste tolka lagen si att resultatet harmonierar med medborgarnas
rittskinsla, dvs. virderingar om rittvisa och ritt och fel. Men vilka 4r dessa vir-
deringar? Vad hinder om de kolliderar med varandra?

Om vi i grunden accepterar att liberalismens virden om individens frihet
och okrinkbarhet kan kollidera med andra virden uppstar frigan om vilka vir-
den som ir viktigast. Goran Rosenberg tar upp detta problem i en artikel i
Moderna Tider, som handlar om Isaiah Berlins forfattarskap. Han konstaterar,
att nir liberaler konfronteras med frigan om virdepluralism och virdekonkur-
rens, forsoker de hivda att liberalismen bara knisitter vissa allminna ritts-
principer, inte ndgra specifika virden. De anser att liberalismen ir den enda
virdeneutrala rittsordning som ir forenlig med verklig virdepluralism.

Rosenbergs resonemang bygger pa en idé om att liberalismens rittsprinci-
per trots sin pistddda neutralitet ind4 inte kan losa viirdekonflikter. Tanken att
vissa rittsprinciper kan avskirmas frén underliggande virderingar skulle alltsa
vara orimlig. Om detta ir sant, hamnar vi dé inte i den totala virderelativis-
men? Eller med Rosenbergs egna ord: ”Om inget virde 4r ’sannare’ in nigot
annat, vad 4r det d4 som siger att vi bor foredra vissa virden framfér andra?
Vad ir det d4 som hindrar individer eller rorelser eller stater att driva just sina
virden, vilka de 4n m4 vara, till sin spets?”

En annan kritk utgdr frin det ritsliga sprikets struktur. Samtidigt som
liberalismen predikar individers och staters lika virde och autonomi si kriver
den liberala rittsstaten att savil individer som stater efterlever ritten. Denna
inneboende motsittning mellan frihet och tving ligger latent i den ritesliga
argumentationen. Ritten vilar p& motstridiga férutsittningar.

Mot detta invinder den traditionelle juristen att rittsnormernas obestim-
barhet och vaghet kan botas om alla "talar samma sprék”. Aven om det fore-
ligger osikerhetsmoment vid tolkning och tillimpning av rittsnormer 4r rites-
systemet logiskt sammanhéllet och normernas obestimbarhet kan i princip
l6sas genom 3beropande av rittsprinciper. Men detta kan enligt den kritiska
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rittsteorin inte ridda juridiken. Poidngen ir att dven om semantisk oklarhet
och vaghet kan botas lider rittssystemet fortfarande av motsigelser och obe-
stimbarhet och kan dirfér inte generera sammanhingande motsigelsefria
rittsliga avgoranden. Vagheten och obestimbarheten ir helt enkelt en strukeu-
rell och dirmed ofrdnkomlig egenskap hos det rittsliga spréket.

Den danske rittsrealisten Hjalte Rasmussen tog avstamp i regelskepticis-
men och virderelativismen och anklagade EG-domstolen for att ignorera EG-
fordragets skrivna rittsregler och meddela domar som byggde p& domarnas
egna politiska och moraliska uppfattningar. EG-domstolen missbrukar dirmed
sin stillning som domstol, ansig Rasmussen.

Rasmussen limnade rittsvetenskapens metod och teori och plockade fram
en statsvetenskaplig verktygsarsenal. Rasmussen ansdg att EG-domstolen inte
kan kritiseras med utgdngspunkt frin rittsreglernas meningsinnehall, eftersom
de inte har ndgot meningsinnehéll. Rasmussens méttstock himtas istillet "uti-
fran”. Avgorande for om EG-domstolens domar kan kritiseras for att "gé for
lingt” blir om omgivningen accepterar dem. Den objektiva mittstocken ska-
pas utifrin reaktioner frin medlemsstaternas parlament, regeringar, myndighe-
ter och andra institutioner. Med denna utgdngspunkt ir EG-domstolens
domar OK om omgivningen gillar dem.

Ar di EG-domstolens aktiva rittsskapande forkastlige i sig? Nej, Rasmussen
fordémer inte domstolens aktivism i sig, utan menar att det finns tilliten och
otilldten aktivism. Huvudproblemet blir siledes att skilja det tillitna frin det
otillitna. Fér att bestimma grinserna for vad som ir tilldtet utfér Rasmussen
ett test som bygger det pa tre olika situationer av lagtolkning.

Den f6rsta situationen priglas av att bestimmelsen ger domaren ett bety-
dande tolkningsutrymme. Ett exempel p4 denna situation 4r EG-domstolens
tolkning av den i inledningen citerade regeln om fria varurdrelser. Hir har
domstolen att tolka allmint hillna bestimmelser. Rasmussen anser att aktivt
rittsskapande hir 4r fullt legitimt eftersom EG-domstolen haller sig inom den
vaga textens grinser. En annan situation priglas av att fordraget ir tyst. Ett
exempel 4r doktrinen om EG-rittens foretride framfér nationell lagstiftning, I
dessa situationer ir viss aktivism legitim annan inte. En tredje situationen pri-
glas av att EG-domstolen viljer en tolkning som star i strid med texten i for-
draget.

Vad kan vi d4 invinda mot denna modell? Fér det f6rsta forefaller den base-
ras pa en alltfor forenklad syn pa lagrolkning. All lagtolkning 4r utfyllnad av
normer. Att denna brist dterfinns hos rittsrealisten och regelskeptikern Ras-
mussen 4r lite mirkligt. For det andra s& saknas en méttstock f6r vad som ir
tilliten och otilliten normutfyllnad. Vidare saknas en tolkningsteori som kan
anvindas for att utréna betydelsen av texten i de bestimmelser vars ordalydel-
se EG-domstolen skulle ignorera. Rasmussens stora dilemma ir att han inte
kan bestimma vad lagtexten betyder i juridisk mening och sen avgéra om EG-
domstolen domt direfter eller inte.
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Nu kommer allt att hinga pd Rasmussens andra analysmodell, den som
utgdr frin att EG-domstolens tolkningsutrymme styrs av omgivningens reak-
tioner pa olika avgsranden. Det mirkliga dr att Rasmussen inte presenterar en
teori om vad domstolen bor och inte bér gora inom ramen fér det tolknings-
utrymme som bestims av omgivningens reaktioner. For Rasmussen synes den
normativa mattstocken sammanfalla med omgivningens reaktioner. Man fir
dirfor intrycket av att det enligt Rasmussen inte finns ndgot annat kriterium
for domstolens legitimitet annat 4n de avgoranden domstolen “kan komma
undan med”.

Med Rasmussens kriterium blir den paradoxala slutsatsen att rittsskapande
blir sdrskilt illegitimt i diktatoriska fortryckarregimer, dir den politiska makten
regelmissigt ser all ddmande verksamhet som inte servilt anpassar sig till raidan-
de politiska diktat som oacceptabel. Allt domstolsskydd av exempelvis minsk-
liga rittigheter blir med Rasmussens kriterium illegitimt. Om svenska dom-
stolar forsokt skydda svenska kvinnor mot steriliseringslagarna pi 1950-talet,
hade de i Rasmussens 6gon 16pt amok och #gnat sig it otilliten aktivism.

Det intressanta med Rasmussens undersokning ér att han utgdr frin att
rittsreglerna inte har nigot normerande budskap. Rittsreglerna kan inte ligga
till grund fr en juridisk motivering av en dom. De kan inte utgéra ski/ for en
slutsats. Rittsreglerna har endast betydelse som orsaker till domarens val. Detta
ir en deskriptiv friga. Om en rittsregel eller domarens tillfilliga sinnesforvir-
ring har avgjort mélet kan endast avgdras genom empiriska socialpsykologiska
undersdkningar av domarens sjilsliv. Hirmed har rittsvetenskapen blivit en
empirisk vetenskap som sysslar med att forsoka faststilla orsakerna till varfor
domaren har démt pi ett visst sitt. For rittsvetenskapsmannen &terstir att for-
s6ka bygga upp oantastliga logiska orsakssamband. Fér juridiken blir logik och
empiri viktigast, inte frigor om moral, skuld, plikt och ansvar.

Men om rittsreglerna inte begrinsar domarens tolkningsutrymme méste
grundfrigan omformuleras: Vilka 4r de politiska eller moraliska grinserna for
domarens tolkningsutrymme? Om vi inte nojer oss med den tillfilliga och
nyckfulla politiska maktens eventuella acceptans som mattstock for tillatet och
otillatet rittsskapande, méste vi hitta en ny méttstock. Nu nir vi inte har ritts-
reglerna att falla tillbaka pé, méste mittstocken bestd i en fullfjidrad legitimi-
tetsteori for hela EU. Denna teori maste inbegripa konkreta ideal och virden
och ta stillning dll grundliggande intresseavvigningar. Skall den allminna
politiska integrationen ha féretride framfér den enskildes intresse av rittig-
hetsskydd? Skall individens rittigheter skyddas genom ett system dir EG-dom-
stolen och nationella domstolar med stort tolkningsutrymme tillskansar sig
makt pi politikernas bekostnad? Teorin méste dven ta stillning till vilka inte-
grationens del- och slutm3l bér vara.



Dags for en ny forskningsansats?

Lat oss till slut framhalla juridikens och rittsvetenskapens fértjinster. En rites-
vetenskaplig framstillning kan inte ha ansprik p4 act siga ndgot om rittens roll
i dess politiska sammanhang, annat dn som en mindre del av ett mer omfat-
tande skeende. Som rittsvetenskapsman blir man ocksd tvungen att erkidnna
att det finns mer 4n ezt sitt att utvirdera EG-domstolens roll i den europeiska
integrationsprocessen. For att férstd domstolens roll kan man anlidgga ett per-
spektiv som forsdker finna sambanden mellan juridiken och politiken, som
forsoker sitta juridiken i ete politiskt sammanhang. Denna forskningsansats ir
a la modle i dagens integrationsforskning. Det talas om ritten i kontext, law in
context. Kontextforskaren skall inte isolera sig i sin imnesdisciplin utan férss-
ka gifta den med andra. Juridik, sociologi, statsvetenskap, antropologi och psy-
koanalys skall bilda familj.

De iktenskapliga problemen infinner sig emellertid snart. Problemet 4r att
varje dmne har vil intrampade metodologiska och teoretiska stigar. Lat mig
exemplifiera med dmnena rittsvetenskap och statsvetenskap.

A ena sidan har juristerna ofta svirigheter att kontrastera juridiska argu-
ment mot statsvetenskapens insikter om hur den politiska beslutsprocessen
fungerar. A andra sidan tenderar statsvetenskapliga analyser som forssker for-
std juridikens betydelse for integrationen betrakta juridiken som ett rent
instrument for politiken. De underskattar dirmed den juridiska strukturen
och logikens inneboende kraft. Vissa ser juridiken som en “svart ldda”, andra
intresserar sig for rittens siregna programmatiska strukeur och de begrins-
ningar den sitter for det politiska beslutsfattandet.

Detta "utifrénperspektiv” negligerar “rent juridiska” argument. Statsvetarna
befattar sig i regel inte med tolkningen och tillimpningen av ritten utan dess
genomforande. De ser med misstinksamhet pa dels den rittsliga argumenta-
tionens regler och struktur, dels rittens virderande budskap — dess moraliska
och politiska dimension. Det virderande — normativa — i statsvetarnas analyser
dterfinner vi i férutsittningarna for en teori eller forskningsansats, medan de
vetenskapliga resonemangen och operationerna framstills som fria frin nor-
mativ diskussion.

Statsvetenskapligt orienterade undersdkningar om sambandet mellan den
politiska och juridiska sfiren domineras emellertid ofta av empiriska forkla-
ringar och etableringar av orsak-verkanrelationer. Resultatet blir en typ av real-
politiska beskrivningar av den europeiska integrationsprocessen. I dessa under-
sokningar upptrider rittsreglerna som orsaker till politiskt handlande. For en
kritisk analys av EG-domstolen krivs emellertid en kompletterande normativ
mitestock.

I min doktorsavhandling, EG-domstolens tolkningsutrymme, ignade jag mig
&t tolkningsutrymmets rittsliga begrinsningar. Min tes var att grinserna for
EG-domstolens tolkningsutrymme i férsta hand kan hirledas ur EG-ritten
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sjilv. Genom att analysera EG-rittens sirdrag och den rddande kompetensfor-
delningen mellan EG-riitt och nationell ritt skisserade jag vissa grinser for
tolkningsutrymmet.

Jag utgick alltsd frin att ritesreglerna har ett meningsinnehdll. Trots den
postmodernistiska teorins landvinningar urtgick jag fran att rittsreglerna och
dess ord har ett meningsinnehdll. Jag blev dock tvungen att harva mig i genom
den rittsteoretiska snarskogen. Vil ute var jag klar éver att rittsteorin 4nd3 var
anvindbar i undersdkningar av EG-domstolens rittsskapande verksamhert.

Jag utgick frdn att ritesliga texter i skilda faktiska situationer kan vara mer
eller mindre obestimbara och vaga. Vidare ansig jag att den intressantaste
aspekten av rittsliga tolkningsteorier 4r den som angriper frigan genom att f6r-
soka skilja de klara fallen frin de oklara. Utmaningen blev att forsoka pévisa ett
princip- eller regelorienterat handlande vid 18sningen av de oklara fallen. Jag
utférde mina analyser i dvertygelsen om att EG-domstolens avgoranden kan
utvirderas utifrin de rittsliga skil de presenterar for sina avgéranden.

Samtidigt forstod jag att rittsteorin inte kan hjilpa mig att sitta nigra abso-
luta grinser for EG-domstolens tolkningsutrymme. Jag ansig indé att min
metod och teori var ett gott alternativ till den statsvetenskapligt och sociolo-
giskt orienterade undersokning rittsrealisten Rasmussen utfort. Allt han ville
var att kritisera och allt han saknade var en mattstock att kritisera utifrin. For
egen del forsokte jag vara "normativ i det lilla”. Juridiken dr inte absolut, men
kan for den skull inte reduceras till politik.

Den stora utmaningen har emellertid bade jag och Rasmussen framf&r oss.
Den bestdr i att forstka besvara foljande frigor:

—  drdet ur allmin synpunke limpligt att EG-domstolen har ett betydande
tolkningsutrymme?

- hur skall EG-domstolen utnyttja tolkningsutrymmet?

For att vi skall ha ndgra utsikter att lyckas krivs att vi bekinner firg. Vi maste
ta stillning till vilka ideal och virden som bor styra integrationsprocessen. Vi
maste dven avsloja var politiska och rittsideologiska grundsyn.

Som trinade jurister #r vi skickade att 6ppna EU-juridikens “svarta lada”.
Det dterstdr att se om vi lyckas stilla vdra insikter i kontrast till vira moraliska
och politiska idéer. Om vi lyckas har vi ppnat ett nytt rittsvetenskapligt forsk-
ningsfilt.
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-l-rygghet utan granser
— exportabilitet av sociala formaner
vid langvarigt vardberoende

av Lotta Westerhall

En av EU:s grundliggande idéer 4r den gemensamma marknaden, dir en vik-
tig del 4r att skapa forutsiteningar for fri rorlighet av arbetskraft. Det ricker
inte med 6ppna grinser. Arbetstagarens sociala trygghet maste ocksé vara ord-
nad. Aven arbetstagarens familj behéver ha social trygghet i det nya landet, om
minniskor skall vilja flytea till andra EU-linder och arbeta dir. En migrerande
arbetstagare och dennes familj bor dirfor ha rite till samma sociala trygghet
som det mottagande landets egna medborgare, dvs. diskriminering p.g.a.
nationalitet fir inte férekomma.

Den arbetstagare som utgjort prototyp vid utformningen av de EG-rittsli-
ga reglerna har i férsta hand varit den friska heltidsarbetande mannen som till-
sammans med sin familj séker sig ut pa den europeiska arbetsmarknaden. Om
denna familj skall skyddas mort diskriminering p.g.a. nationalitet, miste vissa
villkor vara uppfyllda. Under de senaste decennierna har dven frigan om kéns-
diskriminering i en migrationssituation uppmirksammats genom tillkomsten
av flera EG-direktiv om social trygghet och kénsdiskriminering. Frigan om
likabehandling vad giller social trygghet for den del av den migrerande arbets-
kraften inklusive familjemedlemmar som har ett langvarigt virdberoende har
ddremot inte varit fsremal fér ndgot stérre intresse. Frigan om diskriminering
av de funktionshindrade, handikappade och invalidiserade arbetstagarna har
inte lyfts fram och synliggjorts. Nu har dock en viss férindring intrite hirvid-
lag.

Under de senaste dren har nimligen i den sociala trygghetsdebatt som fors
i Europa frigan om “beroende” ("dependency”) som riskfaktor diskuterats
mycket, inte minst med utgdngspunkt i de EG-ritsliga reglerna om s kallad
exportabiliter. Med det senare avses regler gillande vilken social trygghet man
har rite att ta med sig frin ett EU-land vid bosittning i annat EU-land.
Forordningen (EEG) 1408/71 om migrerande arbetstagares och deras familje-
medlemmars sociala trygghet reglerar hur samordningen av de olika EU-stater-
nas nationella trygghetssystem gestaltar sig. Dir finns de basala lagvalsreglerna
som talar om vilket lands lag som blir tillimplig och vilket lands trygghetssys-
tem som den enskilde omfattas av nir hon/han rér sig éver grinserna. Regler
finns ocksd om vilka sak- eller riskomriden som omfarttas av koordineringen.
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Maijligheten till exportabilitet av férméner finns ocksi reglerad i forordningen
1408/71. Den innebir att det faktum att vederbérande bor i en annan med-
lemsstat 4n den som utger formanerna varken 4r till hinder for att forvirva rit-
ten till forméanerna eller att behdlla denna ritt. Nedan skall frigan om expor-
tabilitet av sociala forméner vid langvarigt virdberoende behandlas, varvid de
delar av det svenska nationella trygghetssystemet som har intresse for katego-
rin "beroende” skall analyseras i ett migrationsperspektiv. Syftet 4r att undersé-
ka huruvida de sakomréden som i dag 4r féremél for EG-rittslig koordinering
ar limpliga eller snarare tillrickliga med beaktande av den utveckling som EU-
staterna genomgdtt sedan Romférdragets tillkomst.

For att kunna mojliggora detta maste forst exportabilitetsprincipen enligt
art. 10 i férordningen 1408/71 undersdkas och direfter de sakomriden som
regleras i art. 4 i samma forordning med beaktande av EG-domstolens ritts-
tillimpning. Aven den grundliggande lagvalsregeln om att den migrerande ir
forsikrad i ett land s& linge hon/han ir férvirvsarbetande dir méste analyse-
ras, eftersom det 4r den nationella lagstiftningen som avgdr om personen fort-
farande skall vara forsikrad i landet, dven om arbetet har upphért. Begreppet
"beroende” kriver en analys sdsom detta har anvints inom nigra EU-stater,
sirskilt i Tyskland, ddr mycken diskussion om denna friga har forts kring den
langtidsvardsforsikring som inférdes 1995 och dess forenlighet med EG-ritten.
Mot denna bakgrund diskuteras de svenska ”beroendeférmanernas” innehill
och inplacering i det EG-rittsliga koordineringssystemet. Hir dras négra
grundliggande slutsatser om migration och social trygghet vad giller "beroen-
de” i ett svenskt perspektiv.

Exportabilitet

Férordningen 1408/71 giller vid tillimpning av alla nationella socialfor-
sikringssystem inom EU-omrédet. De kan vara generella och gilla fér samtli-
ga forsikrade eller speciella och gilla for en viss eller vissa kategorier forsikra-
de; de kan vara konstruerade med eller utan avgiftsskyldighet f6r den enskilde
eller for arbetsgivaren.

I art. 4.1 redogérs for de sakomriden som férordningen omfattar. Koor-
dineringsbestimmelserna i férordningen berér all nationell lagstiftning avseen-
de social trygghet och som kan hinféras till

a)  formaner vid sjukdom och moderskap,

b) formaner vid invaliditet, dven sidana som ir avsedda att bevara
eller forbittra férvirvsformégan,

c) formaner vid dlderdom,
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d)  formaner till efterlevande
e) formaner vid olycksfall i arbetet och arbetssjukdomar,

f) dédsfallsersittningar,
g)  formdner vid arbetsldshet,
h)  familjeformaner.

Dessa sakomriden ir av tradition sddana som medlemsstaterna har i sina soci-
alforsikringssystem. Frigan har di uppkommit, hur dessa sakomriden skall
tolkas. Samma sakomraden reglerades ocksa i foregingaren till f6rordningen
1408/71, nimligen i férordningen 3/58. Det betyder att nu anf6rda sakomriden
dr himrade frin 1950-talet, dd trygghetssystemen i1 Europa var timligen unga.
Mycket har forindrats under det gingna halvseklet. Nya forméner har kommit
till, vars syften inte renodlat har avsert att ticka de risker som sakomridena
frin borjan var tinkta att ticka. Beroende i form av ett lingvarigt virdbehov ir
en dylik risk.

I art. 10.1 dr den s.k. exportabilitetsprincipen fastlagd. Principen bygger pd
Romférdraget art. 51 b och innebir att bosittningsbestimmelser inte kan goras
gillande som villkor for att erhdlla kontantférméner vid invaliditet och 4lder-
dom, férméner till efterlevande, ersittningar i anledning av arbetsolyckor eller
arbetssjukdomar samt férmaner vid dodsfall, sivida ritten till dessa fsrméner
har férvirvats enlige lagstiftningen i en eller flera medlemsstater. Aven forma-
ner som utges som engdngsbelopp nir en efterlevande make, som hade ritt dll
efterlevandepension, gifter om sig omfattas av exportabilitetsprincipen. Samt-
liga dessa kontantférmaner kan alltsd inte minskas, dndras, innehillas, dras in
eller konfiskeras med anledning av att mottagaren ir bosatt i en annan med-
lemsstat 4n den dir institutionen med ansvar f6r betalningen finns. Art. 10
skall tolkas s3, att det faktum att vederborande bor i en annan medlemsstat 4n
den som utger férmanerna varken ir till hinder for att férvirva ritten dll for-
ménerna eller att behilla denna ritt.

Av det anforda framgdr att bosittningsbegreppet 4r vikrigt i detta samman-
hang. Av art. 1 h framgir att med bosittning skall forstds stadigvarande bositt-
ning. Begreppet har fitt en gemenskapsrittslig tolkning av domstolen och det
ir denna som 4r avgdrande, inte vad som f&reskrivs i nationell lagstiftning. 1
svensk socialforsikringsrite 4r bosittningskriteriet av storsta betydelse. De reg-
ler som begrinsar utbetalning av formaner utanfor Sverige 4r underordnade
art. 10.1 i forordningen 1408/71.

Generellt sett innebir regeln i art. 10 att man mdste bortse fran alla villkor
i nationell lagstiftning om krav pd bosittning i landet f6r att formaner skall
utges eller for att man skall kunna intjina ritten till dem dir. Regeln betyder
ocks3 att nationella regler som kriver viss tids bosittning eller vistelse i ett land,
innan férmaner bérjar utges, inte kan goras gﬁllande geNntemot en person som
skyddas av férordningen. Skyldigheten att bortse frin nationella villkor om
bosittning som krav for forsikring i ett land féreligger dock bara s3 linge som
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personen i friga forvirvsarbetar i landet och dirmed enligt lagvalsreglerna skall
omfattas av det landets lagstiftning. Om arbetet upphér, 4r det den nationella
lagstiftningen som avgor om personen fortfarande skall vara forsikrad i landet
eller inte.

Exportabilitet av sociala férmaner 4r en mycket viktig faktor fér att frimja
fri rorlighet for personer. Det dr ocksd en omstindighet som kostar virdlandet
pengar idven efter det att arbetstagaren och hennes/hans familj limnat landet.
Det finns dirfér en mirkbar tendens hos medlemsstaterna att agera i den rikt-
ningen att férmaner inte uppfattas som exportabla. Det finns olika méjlighe-
ter till detta.

Om nu férminen bedéms vara en férmén jimlikt forordningen 1408/71
uppkommer frdgan vilket fsrmansslag det ir friga om. Av de sakomréden som
star beskrivna i art. 4 dr exportabilitet inte aktuell for alla vilket framgar av
art. 10. Man méste ocksd ta stillning till om férméanen i friga 4r en kontant-
formén eller en virdformén. Exportabilitet giller endast kontantférméner.
Sjukférmaner omfattas inte av exportabilitet jimlikt art. 10.1. Diremot sigs i
artikeln att om annat foreskrivs giller detta. I art. 19 och art. 22 finns sirskilda
regler for vrd- och kontantférmaner vid sjukdom, d vederbérande 4r bosatt
i en annan medlemsstat in den behdriga staten eller da tillstind till vird i en
annan stat givits. Dessa regler limnas i huvudsak 4t sidan i denna artikel.

Av texten till art. 10.1 framgdr att regeln har till syfte att garantera export av
redan intjinade pensioner. Domstolen har dock tolkat regeln s3, att den fria
rorligheten skall frimjas, s att de som berérs skall skyddas mot alla tinkbara
nackdelar férenade med att byta bosittningsort frin en medlemsstat till en
annan. Inte endast en redan intjinad pension skall utbetalas till den migreran-
de, nir hon/han bositter sig i en annan stat, utan vederbsrande kan dven for
framtiden begira pension, om det nationella regelsystemet bygger pa en sidan
intjinandeprincip, och inte forvigras detta enbart av den anledningen att
hon/han bor i en annan medlemsstat.

Det ir inte helt litt att skilja mellan fSrméner som omfattas av férordning-
en 1408/71 och de som uppfattas som social hjilp jimlike art. 4.4 och dirmed
faller utanfér férordningen. Manga férméner kinnetecknas av att vara sociala
trygghetsférmaner med socialforsikringskarakeir 4 ena sidan och social hjilp
med starka inslag av individuella behovsinslag 4 andra sidan. Dessa har beteck-
nats som icke avgiftsfinansierade férméner av blandat slag ("non-contributory
benefits of a mixed type”). Det viktigaste kriteriet for att inkludera en férman
i forordningen 1408/71 dr dock att den kan hinféras till nigon av de risker som
listas i art. 4.

Forordningen 1247/92, som kom i april 1992, modifierade férordningen
1408/71 nir det gillde de icke avgiftsfinansierade formanerna av blandad typ.
D4 tillskapades ocksd art. 10 a (1), vilken reglerar ett forbud mot export av
4tskilliga dylika forméaner (se nedan).
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Kopplingen mellan férmaner och risker

Upprikningen i art. 4.1 avser att ge en uttdémmande beskrivning av vilka gre-
nar av social trygghet som faller inom tillimpningsomridet fér férordningen
1408/71 och att bide bestimma och dirmed begrinsa detta omrade. For att for-
ordningen skall vara tillimplig betriffande en viss forman maste det alltsd fin-
nas en koppling mellan férmanen i friga och nigot av de riskfall som anges i
artikeln. Ar denna forutsictning inte uppfylld, ror det sig inte om en férmén
for social trygghet i forordningens bemirkelse. Detta har varit domstolens upp-
fattning i ett flertal domar frdn bérjan av 1970-talet. Men hur omfattande ir
d4 sjukdom, invaliditet, dlderdom osv. som riskomriden?

Av et flertal domar framkommer att en bestimmelse som ger ritt till for-
maner for den som omfattas av en pensionsforsikring, och dir fdrménen har
till syfte att fi denne att kurina tillfriskna, skall betraktas som en lagstiftning
avseende socialforsikring, nirmare bestimt en formin vid sjukdom. Aven
socialforsikringsférmaner som inte bygger pd rekvisitet arbetsoférmiga och
som giller for den forsikrades familjemedlemmar, men som har som huvud-
sakligt syfte att fa den sjuke att dllfriskna skall betraktas som en sjukférméan.

Férmaner i anledning av sjukdom omfattar ocksa fsrmaner i en lagstiftning
rérande invaliditet, om formanen har karakdir av medicinsk eller kirurgisk
behandling.

Den ritt till minimiinkomst som #ldre minniskor garanteras genom natio-
nell lagstiftning f6r dem som ir bosatta i landet skall anses som en férman vid
dlderdom, som inte endast skall komma det egna landets medborgare till godo
utan dven utlindska medborgare, utan att det behover foreligga en Sverens-
kommelse om dmsesidighet med den medlemsstat, dir arbetstagaren i friga 4r
medborgare. Ett sidant villkor skulle strida mot likabehandlingsprincipen.

I 187/73 Odette Callemeyn v. Belgian State (ECR/1974/553) gillde frigan
om en belgisk forfattning rérande stéd till handikappade belgiska medborga-
re, som ocksa ir boende i Belgien och som uppfyller vissa andra férutsittning-
ar rérande &lder, arbetsoférmaga och inkomst, omfattades av férordningen
1408/71. Domstolen fann att art. 4 i forordningen giller nationella forméner dill
handikappade, sivida dessa bestimmelser ror arbetstagare enligt art. 1 a. Dom-
stolens synsdtt preciserades genom en hinvisning till EEC-fordraget art. s1.
Nationella regler om foérmaner skall anses tillhéra sakomrédet for migrerande
arbetstagare sdsom detta dr frutsatt i art. s1. Likabehandlingsprincipen giller
dven for handikappade familjemedlemmar till arbetstagaren. Ett handikappat
minderdrigt barn uppfyller som regel forutsittningarna for att betraktas som
familjemedlem. Om barnet inte kan forsdrja sig p.g.a. sitt handikapp efter att
det blivit myndigr giller fortfarande likabehandlingsprincipen. Aven nationella
tilliggsformaner till invaliditetspensioner innefattas i det EG-rittsliga sakom-
ridet, om den berittigade har en lagligt skyddad ritt att f& dem tillerkidnda.

Som domstolens praxis kommit att utvecklas har féljande férmaner hin-
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forts till den sociala trygghetens omride, nimligen férméaner gillande forebyg-
gande hilsovard, bidrag for yrkesutbildning till arbetslésa eller sidana personer
som riskerar att bli arbetsldsa, samt forméner som inte grundas pa erlagda
avgifter och som betalas ut pa sddana villkor att de till viss del dven fir betrak-
tas som tillhdrande kategorin socialt bistind. Férmaner av sistnimnda slag kan
betecknas som sirskilda icke avgiftsberoende férmaner.

Forordningen 1408/71 ir tillimplig pa alla allminna och sirskilda legala sys-
tem for social trygghet, oavsett om de ir avgiftspliktiga eller inte. Detta fram-
halls uttryckligen i art. 4.2. Eftersom férordningen 1408/71 reglerar avgifter dill
finansiering av olika system for social trygghet, innebir art. 4.2 att dven avgifts-
skyldigheten innefattas i artikelns tillimpningsomrade.

Genom férordningen 1247/92 har, som ovan nimnts, en férindring gjorts i
art. 4.2 genom inférandet av art. 4.2 a. I art. 4.2 a stadgas att forordningen
ocksd giller sirskilda icke avgiftsfinansierade férméaner, som utges enligt annan
lagstiftning eller andra system én de som avses i art. 4.1 och som inte omfattas
av art. 4.4. Detta ir fallet om férménerna antingen utgér tilligg, till eller ersitt-
ning fér, sddana fdrméner som omfattas av art. 4.1 eller ocksd uteslutande avser
att ge ett sirskilt skydd foér handikappade. Artikeln avser bdde vard- och kon-
tantférméner. Av art. 10 a (1), som ocksd tillkom genom forordningen 1247/92,
framgar att undantag frdn exportritten giller i friga om de forméner som avses
med art. 4.2 a. De skall utges uteslutande inom bosittningslandet i enlighet
med lagstiftningen i det landet. Om denna lagstiftning inte medger att forma-
nerna exporteras, behdver de alltsd inte utbetalas i ett annat land. Férmaner av
detta slag skall beviljas och bekostas av bosittningslandet. Om ritten till en
sadan formédn utges som ett tilligg och 4r beroende av att en annan formin
som faller inom den sociala trygghetens omride utges till den berittigade, skall
varje motsvarande forméin som beviljas enligt en annan medlemsstats lagstift-
ning behandlas som en férmén frin landet i friga nir det giller att bedoma rit-
ten till dlligger.

Sammanfattningsvis kan framhillas att EG-domstolen under de gingna
decennierna generellt har tolkat de olika sakomridena jamlikt art. 4.1 med en
synnerligen extensiv tolkningsmerod. Kopplingen till riskomrddena ir alltsd tim-
ligen "uttinjd”. Domstolen dr dock mycket man om att framhilla denna kopp-
ling. Frigan uppkommer nu om domstolens generella tolkningsinstillning «ill
art. 4.1 kan anvindas i argumentationen for att forutsiga hur domstolen kom-
mer att forhalla sig till inplaceringen av "beroende” som ett sakomride jamlike
art. 4.1. Samma friga ror hur de nationella frklaringarna jamlike art. s, d4 lin-
derna listar sina egna fdrméner sdsom exportabla eller icke-exportabla, bér se
ut for att i s& hog grad som mojligt std i Gverensstimmelse med andan i
Romfé6rdraget art. sI.

Kan forbudet i art. 10 a (1) vidare anses forenligt med intentionen bakom
art. 51 i Romférdragee? [ januari 1996 stillde den brittiske kommissioniren
med ansvar for social trygghet ("Social Security Commissioner”) fragan cill
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EG-domstolen, om denna regel ir kompatibel med det syfte som art. 51 i
Romfdrdraget uttrycker. Detta innebir att domstolen fitt dll uppgift att utta-
la sig om giltigheten av denna férbudsregel.

Lagvalsreglerna

Det foreligger alltsd skyldighet att bortse frin nationella villkor om bosittning
som krav for forsikring i ett land endast si linge som personen i friga for-
viirvsarberar i landet och dirmed enligt lagvalsreglerna skall omfattas av det
landets lagstiftning. Om arbetet upphdr, dr det den nationella lagstiftningen
som avgdr om personen fortfarande skall vara forsikrad i landet eller inte.

Detta innebir att lagvalsreglerna inte kan forbigds i detta sammanhang.
Huvudregeln 4r att vederbdrande omfattas av den stats sociala trygghetssystem,
dir hon/han ir forvirvsverksam, dvs. anstillningslandet 4r behérig stat. Detta
framgdr av art. 1317, dir principen om lex loci laboris regleras. Denna princip
kan synas enkel och littillimplig och 4r det givetvis i de flesta situationer, men
ibland kan problem uppsti.

Fér den som utfoér avldnat forvirvsarbete avgors lagvalet som huvudregel
med tillimpning av art. 13.2 a. Av artikeln framgr att det dr lagstiftningen i
den medlemsstat dir arbetet utférs som skall tillimpas fér personen i friga oav-
sett i vilken medlemsstat hon/han ir bosatt. Art. 13.2 a innehéller emellertid
inga bestimmelser som anger nir ndgon inte lingre skall omfattas av den utpe-
kade lagstiftningen for det fall hon/han har upphért att forvirvsarbeta for en
lingre eller kortare tid.

EG-domstolen har tolkat rickvidden av art. 13.2 a i flera avgéranden, av
vilka tvd ir av sirskilt intresse. I mélet Ten Holder (302/84 Ten Holder v.
Nieuwe Algemene Bedrijfsvereniging, ECR/1986/1821) bedémde EG-domsto-
len en friga om tillimplig lag pa en person som hade upphért att forvirvsar-
beta. EG-domstolen uttalade att en arbetare som upphért att forvirvsarbeta i
en medlemsstat och som flyttar till en annan medlemsstat utan att bérja arbe-
ta dir, fortsitter att vara underkastad lagstiftningen i det land hon/han senast
arbetade i, oavsett hur ling tid som forflutit sedan férvirvsarbetet upphérde.
Denna princip bekriftades av domstolen i méilet Twomey (C-215/90 Chief
Adjudication Officer v. Anne Maria Twomey, ECR/1992/1-1823). Aven i det
mélet férklarade domstolen, med hinvisning till Ten Holder-malet, att det dr
lagstiftningen i den medlemsstat dir personen i friga senast varit forvirvsverk-
sam som skall tillimpas p4 henne/honom. I bl.a. Twomey-milet uttalade dom-
stolen vidare att det endast 4r personer som definitivt har upphért att for-
virvsarbeta som faller utanfér tillimpningsomradet for art. 13.2 a.

EG-domstolen har ocksa vid flera tillfillen givit uttryck for att lagvalsreg-
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lerna i avd. 11 i férordningen 1408/71 4r exklusiva pi s sitt att de utgdr ett
komplett system av lagvalsregler, som hindrar att medlemsstaterna nationellt
bestimmer om detta. Det idr dock enligt samma praxis den nationella regle-
ringen, som avgdr de nirmare villkoren for ritten att vara forsikrad enligt en
medlemsstats trygghetssystem eller for att fi en viss formén i det systemet, och
villkoren for att den ritten skall upphdora, férutsatt att de nationella reglerna
overensstimmer med EG-ritten.

EG-domstolens avgdrande i Twomey-mélet meddelades &r 1992. Dess-
forinnan hade genom ridets forordning 2195/91 om éndring av dels férord-
ningen 1408/71, dels forordningen 574/72 inforts en ny punkt fi art. 13.2 i for-
ordningen 1408/71 och en ny art. 10 b i férordningen 574/72. De nya bestim-
melserna har givit upphov till vissa tolkningsproblem, eftersom det inte str
helt klart, hur de forhaller sig till de principer som EG-domstolen hittills har
lagt fast.

[ kommissionens indringsférslag vid tillkomsten av de nya artiklarna
(COM (90) 335 final) limnas en redogorelse for skilen till dndringarna. Dir
framhalls ate den tillimpning som skett i Ten Holder-maélet kunde skapa pro-
blem for icke forvirvsaktiva personer. Kommissionen menade att det fanns ett
glapp i avd. II, eftersom det saknades en sirskild regel, som angav tillimplig lag
pa en person som upphdrt att forvirvsarbeta i nigon form i en medlemsstat
och som bosatt sig i en annan medlemsstat.

Art. 13.2 f har siledes tillkommit for att undanréja en ofullkomlighet vid
samordningen av medlemsstaternas sociala trygghetssystem. Bestimmelsen gor
det majlige for en person, som har upphort att férvirvsarbeta och som flytrat
till ett annat medlemsland utan att bérja arbeta dir, att omfattas av lagstift-
ningen i den medlemsstat dir hon/han ir bosatt. Art. 13.2 f giller inte perso-
ner som for en viss tid upphor att forvirvsarbeta, t.ex. pd grund av ett sjuk-
domsfall. Fér en sidan person ir lagvalet redan gjort enligt huvudregeln, dvs.
art. 13.2 a, om inga speciella férhallanden pekar ut nigon av de évriga reglerna
iavd. II.

Den svenska lagen om allmin forsikring innehiller som ovan framgérte ett
krav pd bosittning i landet for tillhérigher till forsikringen. Detta fljer indi-
rekt av det svenska kravet p4 inskrivning hos allmin forsikringskassa for ritc
till sjukforsikringsformaner. Ett sddant krav kan inte uppritthdllas i de fall
ndgon enligt art. 13.2 a i férordningen 1408/71 skall omfattas av svensk lagstift-
ning som anstilld hir i landet. Detta féljer bl.a. av principen om lex loci labo-
ris samt lagvalsreglernas exklusiva karaktir och har ocksi kommit dill uttryck i
EG-domstolens praxis. EG-domstolen har klart uttalat, att de nationella vill-
kor som fir stillas upp for anslutning till det egna landets sociala trygghets-
system inte fir vara sidana, att de frin det egna landets lagstiftning utesluter
personer for vilka lagstiftningen enligt 1408/71 giller. Fér sddana personer har
art. 13.2 a den verkan att den ersitter bosittningsvillkoret med ett villkor base-
rat pa anstillning,
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Utredningen om socialférsikringens personkrets har i sitt huvudbetinkan-
de (SOU 1997:72) kommit med ett forslag om ”En lag om socialférsikringar”
som skall reglera ett tvidelat socialférsikringssystem med dels bosittningsba-
serade formaner, dels arbetsbaserade férméner, varvid det ovan anférda proble-
met inte lingre kan aktualiseras for svenskt vidkommande.

Av art. 22 framgdr att kontantférminer vid sjukdom #r sddana som en
anstilld har rite att ta med sig vid flyttning till en annan medlemsstat om 6vri-
ga forutsittningar ir uppfyllda. Vid tillimpning av artikeln 4r det inte Lingre
friga om ett lagval, eftersom detta redan ir avklarat innan artikeln kan tillim-
pas. En konsekvens av att lagvalet redan har gjorts enligt art. 13.2 a ir, att ett
nationellt bosittningsvillkor inte heller kan tillimpas vid den samordning som
sker enligt art. 22. Art. 22 ger en anstilld ritt till kontantférmaner vid sjukdom
s linge personen i friga uppfyller alla andra villkor i den nationella lagstift-
ningen i avflyttningslandet utom ett bosittningskrav.

I den svenska rittstillimpningen har frigor rérande nu nimnda bestim-
melser aktualiserats i flera kammarrittsavgdranden. Kammarritten i Sundsvall
har begirt, att férhandsavgsrande enligt art. 177 1 Romfordraget skall inhdm-
tas frin EG-domstolen. Arendet ir i skrivande stund 4nnu inte avgjort (C-
275196, Anne Kuusijirvi v. Riksforsikringsverket). Att rdtesfrigor av detta slag
kommit att sdsom de forsta bli foremal for svenska domstolars provning och
begiran om férhandsbesked visar pd vikten av och svarigheterna med koordi-
neringen av den sociala tryggheten vad giller export av férméner vid bositt-
ning i annan stat 4n den behériga staten.

Begreppet beroende och de europeiska
trygghetssystemen

Utgdngspunkten fér en diskussion om beroende som riskfaktor 4r att definie-
ra beroende eller behov av vird. Dessa begrepp anvinds synonymt i den euro-
peiska debarten (se s. 152). En beroende person kan definieras som en person
som inte sjilvstindigt kan klara av en eller flera av det dagliga livets aktiviteter
(Pactivities of daily living”; ADL), exempelvis att sjilv gd utomhus, gi mellan
rum, anvinda trappor, hilla urinen, klara toalettbesok, tvitta sig och du-
scha/bada, kli p4 och av sig, ligga sig och stiga upp, ita, klippa tinaglar eller
klara av en eller flera instrumentella aktiviteter (”instrumental activities of daily
living”; IADL), sdsom att telefonera, handha pengar, handla, anvinda allmin-
na transportmedel, ta medicin, fylla i formulir, laga mat och utféra hushéllsar-
bete.

Genom atr anvinda dessa index ir det méjligt att uttrycka olika grader av
beroende genom att friga om och i vilken utstrickning en person kan utféra
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en sirskild aktivitet. For att kunna virdera beroendet, dvs. férmagan att fun-
gera sjilvstindigt och behovet av hjilp frin tredje person, anvinds som jimf6-
relse genomsnittspersoner i samma alder. Dessutom maste tekniska hjilpmedel
tas i beaktande. Vardbehovet ir den referenspunkt dir riteen till forméaner kan
goras gillande inom ramen for ett system, som ger hjilp vid sidant beroende.

I slutdokumentet frin de europeiska socialministrarnas sjitte konferens i
Lissabon i slutet av maj 1995, vilken handlade om de beroendes situation i rela-
tion till det skydd som socialférsikringar m.m. ger, finns en definition av bero-
ende personer. De 4r de som ”as a result of a loss of physical, psychological or
intellectual autonomy, require significant help to meet needs in connection
with the usual day-to-day activities” (Council of Europe, Doc. Mss-6 (1995) IE,
Strasbourg 1995). Av denna definition framgér att beroende kan vara resultatet
inte bara av 3ldrande utan ocksd av sjukdom och invaliditet, samtidigt som
ildre personer kan utgéra en sirskild kategori av beroende minniskor.

Beroende skapar behov av bide medicinsk och icke medicinsk natur samti-
digt som det 4r svart att skilja de bada kategorierna at. Snarare kriver beroen-
de en samordning av ett antal olika atgirder. Stora likheter finns hirvidlag mel-
lan en handikappad person och en beroende person. Men handikapp och bero-
ende har generellt behandlats som olika omriden i medlemsstaternas trygg-
hetssystem. Framfor allt har de dtgirder som riktar sig mot en handikappad
eller funktionshindrad person till syfte att integrera personen i friga i forvirvs-
livet igen, medan en beroende person mestadels redan ir exkluderad frin
arbetsmarknaden p.g.a. invaliditet eller &lder. De sociala dtgirderna ir ocksd
ofta olika till f6ljd av orsaken till handikappet eller funktionsnedsittningen,
samtidigt som beroende eller langvarigt behévande minniskor méiste behand-
las olika som en f6ljd av det system av socialt skydd som de rikar omfattas av
nir beroendet och virdbehovet uppstar.

Att beskriva de nationella trygghetssystemen vad giller skyddet fér de bero-
ende inkluderar en klassifikation av varje system i olika kategorier. Det kan
vara friga om formella respektive informella véirdsystem, skattefinansierade
respektive avgiftsbaserade system, offentliga respektive privata socialférsik-
ringssystem, servicesystem med virdférméiner respektive kontantférmaéner,
langtidsvard hemma respektive pé institution. Att avgéra till vilken kategori ett
nationellt system hor 4r minga ginger svart, dirfor att den sociala risk som
beroende/langvarigt virdbehov utgér ofta inte ir tryggad endast pa ezt sitt och
frin erz stille utan med férméner frin flera olika institutioner eller organ,
sisom fran nationell hilsoservice och/eller sjukfdrsikringssystem, invaliditets-
eller lderspensionssystem och/eller socialhjilpen, frivilliga vilfirdsorganisatio-
ner och/eller familjen, osv.

De nationella systemen for langvarigt beroende ir alltsd mer eller mindre
blandade och har inte endast en utformning. Blandningen av aktsrer som ir
involverade svarar mot det faktum att personer som saknar formaga till sjilv-
vird behdver en ling rad av olika medicinska, ekonomiska, sociala, personella
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och stédjande atgirder. Den reducerade férméga till sjilvvard som #r karakte-
ristisk for den beroende och virdbehovande kan som ovan framhallits vara
resultatet av sjukdom, ett tilldgg till invaliditet eller helt enkelt ndgot som 4r en
foljd av dlder. Virdbehovet identifieras genom oférméga att fullfélja sirskilda
funktioner. Oférmiégan konstituerar foljaktligen inte en typisk social risk, som
fallet 4r vid sjukdom, &lder och invaliditet. I stillet 4r det en social situation
som kan anses som en “attendant risk”, dvs. en risk som uppstar i samband
med en annan risk, sdsom just sjukdom, invaliditet och dlderdom. Av detta skil
omfattas vardbehovet som regel inte av socialférsikringslagstiftningen.
Inkomstkompensation har mestadels stdtt i centrum f6r debatten om sjukdom,
invaliditet och &lderdom, men nir det giller lingvarigt vardbehévande 4r det i
stillet ullgingligheten av olika servicedtgirder och materiellt stéd liksom fra-
gan om olika personliga rittigheter for dldre minniskor som man fokuserat. .

Privat st6d inom familjekretsen brukar i de flesta linder vara den vird man
bérjar med. Individuella dtgirder genom privata forsikringssystem 4r nista
etapp; en annan ir dtgirder som hirrér frin anstillningsvillkor och institutio-
nella 6verenskommelser. Mgjligheterna till skydd inom den offentliga sektorn
kan vara utformade som bade objekzivt och subjektivt stod. Objektivt stod ges av
virdorgan och institutioner, dvs. olika former av virdférmaner. Subjektivt stod
utgdrs av kontantfdrméner, antingen indirekt genom fiskal vilfird som blir
aktuell for personer med skattepliktiga inkomster eller direkt genom social vil-
fard. Social vilfird kan tillhandahallas med (t.ex. socialhjilp) eller utan (t.ex.
socialforsikringar) inkomst- eller behovstest och finansieras antingen genom
skatter eller genom forsikringsavgifter.

Olika linders stod till 1angvarigt beroende skiljer sig dock inte bara at nir
det giller finansieringen (skatter och avgifter) utan ocksd betriffande vilka
individer som systemen ticker. Ett socialt skydd som bygger pé avgifter tende-
rar att rikta in sig pi dem i befolkningen som kan klara av att betala avgifter-
na, medan skattefinansierade losningar, ofta uttryckta i lag, tar sikte pa hela
befolkningen.

Stodet kan ocksd skifta beroende pé typ, innehall och form. Till den icke
medicinska virden ("nursing care” eller langtidsvard) hor stéd i hemmet, fird-
tjinst, kommunikationsstdd, utrustning i hemmet, tekniska hjilpmedel, hem-
gjanst, m.m. Under de senaste decennierna har EU-staternas stindigt 6kande
kostnader for den vixande dldrande befolkningen lett till att man “stannat” vid
den politisk-ekonomiska debatten och inte utvecklat det materiella innehéllet
i virden av ildre beroende.

Den debatt som l3g till grund for tillkomsten ar 1995 av Pflegeversicherung i
Tyskland — en forsikring for de l&ngvarigt beroende och virdbehévande — spe-
glar vil det politisk-ekonomiska tinkandet samtidigt som detta avsatt resultat
i form av en ny lagstiftning. De problem man hade att ta stillning till var dels
det faktum att de dyra beroendekostnaderna gjorde manga beroende av
socialbidrag, eftersom deras pensioner och andra inkomster ofta var otillrick-
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liga for ate ticka uppkomna kostnader, dels den s.k. finansieringsmetoden, dvs.
”pay-as-you-go”, & ena sidan och fondering 4 andra sidan. Dirtill kommer f6r-
delningen av kostnadsbordan mellan 4 ena sidan avgifter som avilar den enskil-
de och 3 andra sidan statsbudgeten.

Tre olika modeller har diskuterats for att komma till ritta med detta méng-
facetterade problem. Marknadslésningen kan den modell kallas som syftar till
att gora alla medborgare eller dtminstone alla medborgare under en viss ilder
ansvariga for att privat forsikra sig sjilva och sina nirmaste mot den risk som
beroende eller virdbehov utgdr. Tanken bygger pa det system av privat men
obligatorisk férsikring som kinnetecknar trafikskadeforsikringen.

En annan modell, transfereringsmodellen, innebir introducerander av ett
skattefinansierat system i likhet med bostadsbidragen och barnbidragen. En
tredje modell, socialfoérsikringsmodellen, grundas pa idén om ett avgiftsbase-
rat system byggt pa forsikringstanken, antingen organiserat som en speciell
forman eller ingdende i redan existerande sjuk-, invaliditets- eller 4lderdoms-
formaner. Precis som nir det giller privata forsikringar kan en dylik beroende-
eller langtidsvirdsforsikring vara obligatorisk eller frivillig respektive utformad
som en grundférman eller som ett supplement till en annan f6rmén.

Samtidigt som dessa modeller diskuteras i Europa kidnnetecknas hela det
sociala trygghetsomrédet av strivan efter kostnadsbesparingar, av nya méjlig-
heter till finansiering, av nytt ansvarstagande hos de organ som handhar den
sociala tryggheten, av konkurrens och av 6kat engagemang inom den privata
sektorn.

Den tyska langtidsvardsforsakringen
och EG-ratten

I den tyska grundlagen finns de sociala mal som den tyska staten vill uppni
inskrivna. Det innebir en kombination av marknadsekonomi och en stark
arbetsmarknadsreglering, medinflytande frén arbetstagarsidan och ett system
med social trygghet som baseras pa socialforsikringsprincipen och syftar till att
vidmakthilla levnadsstandarden hos de forsikrade i situationer som traditio-
nellt uppfattas som sociala risker, dvs. sjukdom, moderskap, invaliditet, &lder-
dom, arbetsolycksfall och arbetssjukdom samt arbetslgshet. Ett minimum av
underhall, snivare 4n det svenska begreppet ”skilig levnadsnivd”, garanteras
genom ett obligatoriskt socialhjilpssystem. Aven speciella familjefsrmaner
finns.

Frin och med den 1 januari 1995 har den sociala risken lingsiktigt beroen-
de blivit skyddad genom den nya obligatoriska sociallagstiftningen om lang-
tidsvardsforsikring. Denna lagstiftning 4r alltsd en separat del av socialf6rsik-
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ringssystemet. Den innehdller regler om hjilp till beroende att utfora aktivite-
ter som hér till der dagliga livet (ADL, se ovan). Vird betyder i detta samman-
hang ett virdberoende p.g.a. fysisk sjukdom, psykisk sjukdom eller ett annat
handikapp, ofta kombinerat med ilderdom. Aven om de ildre ir de som
huvudsakligen far tillgodoggra sig de fsSrmaner som det nya systemet tillhanda-
héller, omfarttar lagen alla personer som har ett lingvarigt virdberoende, dven
barn.

Alla personer som bor i Tyskland omfattas av denna nya forsikringsform i
den utstrickning som de tillhér hilso- och sjukvardsforsikringen. Det betyder
att mer dn 90 procent av Tysklands befolkning ticks av den nya forsikringen.
Férmanerna inom den 4r enbart tillgingliga f6r personer som stadigvarande dr
bosatra i Tyskland, dvs. det finns inte nigon “export” av lingtidsvirds-
forsikringen enligt tysk lag.

Forsikringen giller bdde hemvard och institutionell vird. Fér hemvard kan
bide kontantforméner och vardfésrmaner komma ifrdga. Dessa kan kombine-
ras med varandra och med deltid av institutionell vird. Ocksa vid institutionell
vard kan kontantutbetalningar goras for virdrelaterade kostnader.

Som framkommit har minga férindringar rérande den sociala tryggheten i
de olika EU-staterna — och som en f8ljd dirav koordinationen mellan de olika
lindernas lagstiftningar — intriffat sedan tillkomsten av férordningen 3/58, som
var en foregingare till férordningen 1408/71. Beroende eller lingtidsvard (icke
medicinsk vard) ir en riskfaktor som inte uttryckligen finns med i art. 4 i for-
ordningen 1408/71. Diskussionen har dirfér varit omfattande, huruvida den
tyska lingtidsvardsforsikringen faller under férordningen 1408/71. Trots den
begrinsning av de sociala risker som art. 4 ger uttryck 4t, #r det dock en allmin
uppfattning, att virdférméner av offentlig eller privat natur, vilka bekostas av
ett organ inom landets trygghetssystem, likavil som kontantférméner som till-
handahills personer som ir beroende och behévande, faller inom det materiel-
la omrdde som art. 51 i Romférdraget omfattar. Dirmed borde ocks? art. 4 i
forordningen 1408/71 vara tillimplig. Men vad som inte ir klart 4r vilket kapi-
tel i forordningen 1408/71 som dé blir tillimpligt pd dessa forméner.

I Tyskland ir det en vida spridd uppfattning, att sociala vardférmaner skall
klassificeras som sjukformaner i enlighet med art. 4.1 a i férordningen 1408/71.
En sidan tolkning bygger pa det faktum att léngtidsvirdsforsikringen admi-
nistreras inom sjukforsikringssystemet. Samtidigt kan man friga sig om inte en
person, som behover vard p.g.a. fysisk och psykisk sjukdom eller funktionsned-
sittning borde i invaliditetsforméner enligt art. 4.1 b. En tredje uppfattning ir
att vird av nu nimnt slag varken ir relaterad till sjukdom eller invaliditet utan
bildar en sirskild riskgrupp och att formanen utgér en sirskild, separart for-
ménsgrupp inom forordningen 1408/71.

For att besvara den ovan stillda frigan om tillimpbarheten av férordning-
en 1408/71 och, om s anses vara fallet, vilket kapitel som blir aktuellt, ir for-
ménens konstitutionella element av stor vike liksom konstruktionen av férma-
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nen och villkoren for att erhdlla densamma. Rittighetskaraktiren ir alltsd en
viktig omstindighet i detta avseende. Vad man kallar fésrmanen och hur den
inplaceras i den nationella trygghetslagstiftningen har mindre betydelse.

Syftet med exportabilitetsprincipen ir att gynna fri rorlighet av arbetare
genom att skydda den migrerande och hennes/hans familj fran nackdelar med
att vara migrerande, nackdelar som hinger ihop med platsen for bosittning.
Varje nationell lagstiftning, som kriver att en person skall vara bosatt i landet
for ate kunna erhalla en forman, ir ett hinder for den fria rorligheten. En
migrerande arbetstagare, som har ritt till en férmin, "forhindras” ate dka
utomlands, efrersom hon/han dir inte kan f2 formaner. I belysning av art. 51 i
Romfordraget maste de EG-rittsliga koordineringsreglerna gora det mojligt for
den migrerande att i férméner, dven lingtidsvirdsfsrmaner, som hon/han ir
berittigad till, oberoende av bosittningsort. Art. 10 har bidragit till act konsti-
tuera export i en rad situationer. Frigan 4r huruvida dessa ir tillrickliga.

Frigan om eventuella restriktioner avseende exportabiliteten av lingtids-
virdsformaner kommer snart att bli utredd av EG-domstolen. Domstolen har
blivit ombedd att svara pé frigan (art. 6 och 42 (2) i Romférdraget), hur EG-
lagstiftningen forhéller sig till personer som 4r berittigade till obligatorisk
langtidsvardsforsikring, dd den nationella lagstiftningen stadgar, att ersittning
endast kan utgd till dem som 4r bosatta i den behériga staten (C-190/96
Mollenaar v. AOK Baden-Wiirttemberg /Sozialgericht Karlsruhe/).

I dag 4r en till Tyskland migrerande EU-medborgare férsikrad inom ramen
for den tyska langtidsvardsforsikringen och dirmed skyldig att betala avgifter,
s3 linge hon/han 4r anstilld i Tyskland. Om hon/han 4tervinder till sitt hem-
land efter ett fullt arbetsliv i Tyskland, kommer vederbdrande act f3 lyfra tysk
dlderspension, som utbetalas i hemlandet i enlighet med EG-ritslig lagstift-
ning (art. 10.1). Diremot framgér det inte av nimnda artikel, om hon/han kan
fi langtidsvardsersittning, som alltsd enligt nationell lagstiftning bertalas ut
enbart till personer som ir stadigvarande bosatta i Tyskland. Vad kan anses vara
i verensstimmelse med den EG-rittsliga lagstiftningens anda och syfte?

Exportabilitet av svenska formaner vid langvarigt
vardberoende

Det svenska sociala trygghetssystemet innehéller manga méjliga formaner for
dem som mer langsiktigt 4r beroende av vérd i en eller annan form. Dessa stir
att finna inom hilso- och sjukvérdslagstiftningen, inom socialférsikringssyste-
met, inom socialtjinsten och omsorgsregleringarna. Nigon motsvarighet till
den tyska Pflegeversicherung finns inte. Systemet dr mycket mer komplext i
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Sverige, vilket gér att frigan om exportabilitet inte liter sig besvaras med
antingen ja eller nej.

Genom Adelreformen kom kommunerna att fi ansvaret for langtidsvirden
av ildre personer som anses medicinskt firdigbehandlade. Kommunens hilso-
och sjukvérd innehéller ingen vird utférd av likare. Det foreligger delade upp-
fattningar, om huruvida virden kan rubriceras som medicinsk eller inte. Att
denna vérd eller omsorg utgdr en visentlig del av det som ingdr i den tyska
Pflegeversicherung synes dock ostridigt. Den traditionella medicinska vérden 4r
givetvis av central betydelse for en virdberoende. Den utférs av landstingen
och regleras liksom den kommunala varden av hilso- och sjukvardslagen.

Inom socialforsikringssystemet finns férutom sjukvirdsersittningen dven
sjukpenningersittningen och fortidspensioneringen, som alla 4r aktuella fér de
langvarigt beroende. Den senare utges vid en funktionsnedsittning, som beror
pd sjukdom eller annan nedsittning av den fysiska eller psykiska prestations-
formégan. Lingtidsberoendet dr patagligt for dem som kan komma i dtnju-
tande av denna férman. Den utges dels som en grundférmén, dels som en
kompensation fér en inkomstforlust. I kombination med fortidspension kan
handikappersittning utgd. Denna férmén kan ocksd utgi sjilvstindige. Bil-
stédet dr ocksd viktigt att nimna i detta sammanhang.

Socialtjinstlagen reglerar service och bistdnd antingen in natura eller som
ekonomisk ersittning till den som har ett behov av vilket slag det vara ma, dvs.
ocksd till denna kategori av ldngvarigt virdberoende. Lagen om stéd och ser-
vice till vissa funktionshindrade m.m. liksom lagen om assistansersittning 4r
pluslagstiftningar i den bemirkelsen att de forutom servicen och bistindet
jamlikt socialtjanstlagen ger stod, service och assistans till kategorin langvarigt
véirdberoende. Dessa lagar ir centrala som jimférelser med den tyska Pflegever-
sicherung.

Hur har Sverige forhallit sig till méjligheten till exportabilitet vad giller
olika formaner ingdende i det svenska trygghetssystemet? Hur har man exem-
pelvis gjort nir det gillt att bestimma vilka férmaner som utgar vid sjukdom
och vilka som utgér vid invaliditet?

En viktig friga ir alltsd om en svensk formén skall klassificeras som en vérd-
forman eller en kontantférmin och, i det senare fallet, om det 4r en kontant-
férman vid sjukdom, invaliditet, 8lderdom, m.m. Eftersom inga sirskilda vard-
forméaner finns vid invaliditet enligt art. 4 i foérordningen 1408/71, kan det
komma att leda till att vad som naturligen i Sverige uppfattas som en invalidi-
tetssituation dnd3 blir att betrakta som en férmén vid sjukdom, dirfor att det
framstdr som onaturligt att hinféra den till kontantférmanskategorin.

Som exempel kan nimnas det svenska bilstodet till handikappade. Hur skall
det klassificeras? Det man forst méste bestimma sig for 4r om det tillhér omra-
det for social trygghet eller omridet for social hjilp. Bilstodet betraktas som en
social trygghetsformén av tv4 skil, nimligen att den forménsberittigade har en
rittsligt definierad stillning och att den i relativt stor utstrickning kan utges
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oberoende av omstindigheterna i det enskilda fallet. Om man nu betrakrar den
som en socialférsikringsformin, vore det naturliga utifrin ett svenske
betrakrtelsesitr att se den som en invaliditetsférman och dirmed en kontantfsr-
mén. Bilstod utgdr i form av kontant utbetalning och 4r avsett att gora det
mdjligt for en handikappad person att képa ett fordon eller anpassa ett fordon
med hinsyn till handikappet. Bidragsmottagaren ir skyldig att &terberala ett
bidrag fér anskaffning av fordonet, om hon/han inom en viss tid avhinder sig
fordonet. Stodet ir sdledes destinerat till kostnader som hinger samman med
fordonet och kan inte anvindas for allminna konsumtionsindamail.

Den brittiska forminen “mobility allowance” betraktades som en kontant-
forman i mélet 356/89 Roger Stanton Newton v. Chief Adjudication Officer
(ECR/1991/1-3017), men eftersom den utgick 16pande och inte var destinerad
till ett bestdimt hjilpmedel som det svenska bilstodet, ansig man frin svensk
sida vid arbetet med de svenska forklaringarna jimlike arc. 5, act det 4r tillrick-
ligt skal for att betrakta bilstodet som en virdférman vid sjukdom. Detta reso-
nemang kan man stilla sig tveksam till.

Aven hjilpmedelsverksamheten och erhllandet av arbetshjilpmedel anses
vara virdférméner. Vidare ir bide medicinsk och arbetslivsorienterad rehabili-
tering att betrakta som vardférmaner vid sjukdom liksom rehabiliterings-
ersittning i form av sirskilt bidrag. De anses dessutom som vardférmaner av
stor vikt och omfattas ddrfor av art. 24 och 30. At sd ir fallet foljer av
Administrativa kommissionens beslut 115/82. Detta giller dven bilstédet.

Stéd och service till vissa funktionshindrade enligt lagen hirom faller enligt
forklaringarna utanfr forordningen 1408/71 precis som de enligt nationell ritt
inte hinférs till hilso- och sjukvérden utan ull socialtjansten. Diremot omfat-
tas forménerna enligt densamma av bestimmelserna i férordningen 1612/68.
Detta giller inte assistansersittning. Denna anses vara en vardférman vid sjuk-
dom enligt férordningen 1408/71. Detta innebir att regelritt exportabilitet
jamliket art. 10 inte 4r f6r handen men vil den typ av “exportabilitet” som gil-
ler "om annat foreskrivs”, dvs. forméner vid sjukdom/beroende i annan stat
och som giller vid tillstind dll vrd i annan stat.

Enligt min mening borde Sverige i sina forklaringar jamlike art. s i forord-
ningen 1408/71 ha listat formanerna p4 ett for den migrerande personen s for-
delaktigt sitt som méjligt. Act sd inte alltid varit fallet, trots att méjlighet har
funnits, torde std klart. Att lita s ménga férméaner som méjligt omfattas av
forordningen 1408/71 och dirmed inte av forordningen 1612/68 ligger i enlig-
het med domstolens uppfattning. I vissa ligen, som nir det giller dldre med
langvarigt virdberoende, dir virdbehovet inte (enbart) 4r av medicinsk natur,
kan det vara svirt att bestimma om det ir rimligt att klassificera formanen som
en férmén vid sjukdom, vid invaliditet eller vid alderdom. Den enskilde dtnju-
ter ritten till "vanlig” exportabilitet jamlikt art. 10.1, om férmanen klassas som
en forman (det 4r d4 alltid friga om kontantférmén) vid invaliditet eller alder-
dom. Exportabiliteten blir ddremot i den form som beskrivs i avd. III kap. 1
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om férmédnen rubriceras antingen som en kontant- eller en virdférman vid
sjukdom. Att lista en invaliditetsformén att gilla som en art. 4.2 a- eller b-for-
man, vilket Sverige har gjort vad giller handikappersittning, vardbidrag och
kommunalt bostadsbidrag, torde inte vara helt i linje med andan i art. 51 i
Romférdraget. Den interpellation som stillts till EG-domstolen i denna fraga
(se ovan) torde komma att besvaras s3, att medlemsstaterna inte kan undandra
sig skyldigheten att utge forméaner dven vid bosittning i annan stat.

Den svenska assistansersittningen har uppfattats som en vardersittning vid
sjukdom, vilket torde kunna gilla fler forméner, sisom olika stéd och service
till vissa funktionshindrade. Det finns flera skil till detta. EG-domstolens
extensiva tillimpning 4r ett sidant skil. Vidare kan den personkategori som
denna lagstiftning berdr utan stérre svarigheter inordnas under invaliditets-
begreppet. Att det finns ett sakomride i forordningen 1408/71 som gor att en
forman kan hinforas in under detta omride 4r den frimsta grunden till att for-
ménen skall uppfattas som en 1408/71-f6rmén. Om den férménsberittigade
har en ritsligt preciserad stillning 4r detta yteerligare en viktig omstindighet
som talar for att forminen faller in under 1408/71. S3 ir fallet fér den som ir
berittigad till stdd och service enligt lagen hirom.

At lista assistansersittningen som en kontantférman vid invaliditet torde
heller inte ha varit felaktigt. Den tyske f.d. domaren vid EG-domstolen Man-
fred Zuleeg har i olika sammanhang framhallit, att den tyska Pflegeversicherung
kan klassificeras antingen som en kontantférmén vid sjukdom eller vid invali-
ditet (se s. 152). S ir ocksa fallet vad giller den svenska assistansersittningen.

P4 detta vis uppndr man det som hir efterstrivas, dvs. exportabilitet for
nigra viktiga forminer for den langvarigt virdbehovande. Aven den som ir
beroende kan d4 utnyttja sin rite dill fri rorlighet, nigot som ligger helt i linje
med de tankegingar som bir upp Romférdraget.

Det kan tyckas att de personer som berérs av den i denna artikel beskrivna
problematiken ir relative faraliga, varfor frigan i ett vidare perspektiv inte har
nigon stdrre betydelse. Jag delar inte denna uppfattning. De funktionshindra-
des situation p3 arbetsmarknaden ir en stor och viktig friga. Att denna grupp
diskrimineras i olika avseenden torde vara uppenbart och oemotsagt av de fles-
ta. Frigan har ansetts s& central, att en utredning tillsatts. Denna har foreslagit
antidiskrimineringsregler for att komma till ritta med problemet. Att synlig-
gora den brist pa likabehandling som finns i de EG-rittsliga koordineringsreg-
lerna ir sjilvklart endast en liten del av en stérre problematik. Men det giller
att fylla igen olika, dven smirre kunskapsluckor for ate kunna ge en rittvisan-
de bild av de funktionshindrades situation pd arbetsmarknaden. I annat fall har
man inte adekvat kunskap f6r att vidta rimliga och rittvisa dtgirder.
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EMU — den nationella
industripolitikens aterkomst?

av Pontus Braunerhjelm & Gunnar Fors

Den europeiska integrationen gir nu in i sin avslutande och mest komplicera-
de fas. Integrationsprocessen har priglats av en viss “baktunghet”, s4 till vida
att inforandet av de politiskt mest kontroversiella tgirderna fortfarande 4ter-
stir. Den forsta delen i integrationsprocessen har handlat om att avveckla olika
handelshinder och &teruppritta en fungerande konkurrens mellan medlems-
linderna. Den inre marknaden tridde formellt i kraft den 1 januari 1993, men
dnnu &terstdr en anpassning pd nationell nivé innan varor, tjdnster, arbetskraft
och kapital fritt kan réra sig mellan de olika medlemslinderna. Dessa moment
har métt ringa motstdnd och den politiska legitimiteten underlittas ocksd av
dppenheten i denna del av integrationen.

De nirmaste ren blir avgérande f6r om den fulla ekonomisk-politiska inte-
gration som efterstrivas inom EU kommer att uppnds. Sirskilt samordningen
av stabiliseringspolitiken, dvs. penning-, vixelkurs- och finanspolitiken, har
givit upphov till tveksamhet i medlemslinderna. I Danmark och Storbritan-
nien har detta manifesterats i att linderna har stillt sig utanfésr EMU. I 6vriga
linder har diskussionen delvis skjutits pa framtiden med argumentet att
utformningen av den ekonomisk-politiska samordningen hittills inte varit slut-
forhandlad. Efter regeringskonferensen i Amsterdam 1997 har dock oklarhe-
terna skingrats. D4 fastslogs att den ekonomiska och monetira unionen
(EMU) ska genomforas enligt det tidsschema som tidigare fastslagits och som
ska leda till en enhetlig valuta i bérjan av 2000-talet.

Det dr framforallt tvé politiska svarigheter som EMU moter. For det forsta
finns det f& ting som 4r si symboliskt laddade som ett lands valuta och pd
ménga hill i Europa finns ett folkligt motstdind mot att Gverge den egna valu-
tan. Det andra problemet #r att linderna till stora delar avsiger sig méjlighe-
terna att sjilvstindigt bedriva en stabiliseringspolitik.

Nir inte “traditionell” stabiliseringspolitik lingre finns att tillgd, forefaller
det troligt att den ekonomiska politiken kommer inriktas pi andra medel,
bland dem industripolitik. Syftet med foreliggande kapitel 4r att, utifrén anta-
gandet om att EMU verkligen genomfors, studera hur en centralisering av sta-
biliseringspolitiken pi europeisk nivd kan komma att inverka pd lindernas
industripolitiska ambitioner. Med industripolitik menar vi lindernas nationel-
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la satsningar, dvs. de som ligger utanfér de olika strukturfonder som adminis-
treras inom EU.

Vidlyftiga industripolitiska satsningar tenderar att underminera mél som
efterstrivas inom EU. Konkurrensen mellan olika linder och branscher sned-
vrids. Resurser fordelas till sektorer dir avkastningen kan forvintas vara ligre
in vid en marknadsallokering. Linderna har full frihet att anvinda sig av
industripolitiken sd linge den inte paverkar konkurrensférhillandet mellan
foretag i de olika linderna. Att nd klarhet i hur vissa drgirder inverkar pé inter-
nationella konkurrensférhallanden 4r dock en svir och tidsédande process. Det
ir ocksd troligt att olika industripolitiska satsningar kan fa ett betydande natio-
nelle viljarstdd och dirmed vara en politiskt lockande strategi. Industripoliti-
kens storhetstid infoll under 1970-talet, med massiva subventioner till inhem-
ska industrier och foretag i flertalet linder. Direfter minskade intresset fér den
typen av politik under slutet av 1980-talet. Men industripolitiken har ocksd
tagit andra former, sirskilt har intresset for att locka dll sig investeringar av
utlindska foretag okat. Frigan ir &t vilket hall pendeln slar infér 2000-talet?

Eftersom penning- och finanspolitiken till stora delar varit l&st inom EU-
linderna genom de konvergenskriterier som stillts upp i Maastrichtférdraget,
s kommer vi i vir beddmning att utgd frin industripolitikens utveckling
under 1990-talet. Vi kommer att redogora for industripolitikens utformning,
dess utveckling dver tiden och eventuella skillnader i nivder och struktur i
respektive medlemsland. Sirskild uppmirksamhet kommer att dgnas utveck-
lingen i Tyskland, dir iteruppbyggnaden av det forna Ostrysklands industri
har varit férenad med betydande statsfinansiella kostnader. Bortsett frin dessa
speciella omstindigheter s limpar sig 1990-talet vil fér en studie av industri-
politiken, eftersom en mycket kraftig konjunkturnedging infsll i bérjan av
1990-talet. Visserligen medférde detta en depreciering av flera linders valutor
under 1992 och likasé problem med budgetunderskott, men inte desto mindre
s& var utrymmet for traditionell stabiliseringspolitik begrinsat genom Maast-
richtavtalet.

Vi kommer inledningsvis att kortfattat redogéra fér integrationsprocessen
inom Europa. Direfter diskuteras betydelsen och omfattningen av den tidiga-
re forda stabiliseringspolitiken inom EU:s medlemslidnder. I de dirpa féljande
avsnitten visas hur industristddet utvecklats och utformats under framforallt
1990-talet. Kapitlet avslutas med en diskussion om den troliga riktning som
industripolitiken kommer att ta vid en 6verging till en gemensam valuta.



Den europeiska integrationsprocessen

Vigen mot ett integrerat Europa har varit ling och fylld av hinder. Efter
Romférdragets undertecknande 1957 foljde perioder d4 synen pa ekonomisk
politik och dess méjligheter visentligt skilde sig mellan de olika medlemslin-
derna. Dessa skiljelinjer har varit tydligast mellan Frankrike och Tyskland,
samt mellan dessa linder och Storbritannien efter dess intride i dévarande EG
1973. Frankrike har en tradition av betydande centralism men ocksé av sjilv-
stindighet gentemot sina grannlinder, vilket sirskilt kommit till uteryck i utri-
kespolitiken. Tyskland har diremot i hogre grad haft en federal inriktning i sin
politik med stora delar av den politiska makten &verford pd delstatsniva.
Storbritannien valde 4 sin sida en radikalt annorlunda ekonomisk-politisk
inriktning under 1980-talet, som syftade till att i forsta hand & ner inflationen
genom en stram penningpolitik. Detta stod i stark kontrast tll sirskilt
Frankrikes ambitioner om en utvidgad vilfirdsstat efter president Mitterands
tilltride i bérjan av 1980-talet. Diskrepansen i synen p& den ekonomiska poli-
tiken lade sdledes linge en himsko pd samarbetet inom dévarande EG. Det var
forst nir Frankrike och Tyskland i mitten av 1980-talet nirmade sig varandra
som processen mot ett integrerat Europa skot fart pa allvar.

Tankarna kring en monetir union har sedan linge varit forankrad hos delar
av den politiska makten i Europa. Redan 1972 lades den s.k. Wernerplanen
fram som drog upp riktlinjerna fdr inférandet av en monetir union. Werner-
planen presenterades emellertid samtidigt som de internationella stabilise-
ringspolitiska riktlinjer som lagts fram i det s.k. Bretton Woods-systemet kol-
lapsade och det blev dirmed oméjligt att uppbada ndgot politiskt stdd f6r dessa
idéer. Istillet foljdes Bretton Woods av en period av stabiliseringspolitiska
“experiment” 1 Europa. Under 4ren 1972—79 dgde valutasamarbetet rum inom
den s.k. "valutaormen” dir den tyska D-marken var ankaret. Valutaormen ut-
sattes successivt for allt starkare pifrestningar genom D-markens styrka och
1979 ersattes detta samarbete av EMS (European Monetary System). Den vik-
tigaste bestdndsdelen inom EMS var ERM (Exchange Rate Mechanism), som
stadgade hur vixelkursjusteringar fick ske mellan EMS-linderna. EMS avlés-
tes 1 sin tur av Maastrichtfgrdraget som undertecknades 1991 och tridde i kraft
1993.

I Maastrichtfordraget ges en detaljerad tidsplan for genomférandet av
EMU. Kortfattat kan processen indelas i tre distinkta faser. I den forsta fasen,
som inleddes 1990, avskaffade medlemslinderna sina valutaregleringar. Kon-
vergensvillkoren som fastslds i Maastrichtavtalet syftar till att jimstilla linder
med avseende pé inflations- och rinteutveckling, budgetunderskott och stats-
skuld.

I fas tvd, som inleddes 1 januari 1994, inrittades det Europeiska Monetira
Institutet (EMI), vars funktion 4r att samordna och 6vervaka férberedelserna
for EMU. Medlemslinderna tillits inte lingre att lina i sina respektive cen-
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tralbanker for att finansiera underskott i statsbudgeten. Under 1998 ska sedan
EU:s ministerrdd besluta vilka linder som har kvalificerat sig for atc delta i
EMU. Slutligen skall i fas tre lindernas inbordes valutor oaterkalleligt lasas
mot varandra den 1 januari 1999 och den oberoende Europeiska Centralbanken
inrittas (ECB). Senast den 1 januari 2002 inférs en enhetlig valuta, euron, som
enda giltiga betalningsmedel bland de deltagande linderna och den monetira
unionen genomfdrs dirmed fullt ut.

Stabiliseringspolitikens omfattning och effekter

Vi kommer, trots att EMU omfattar savil finans- som penning- och vixel-
kurspolitik, koncentrera framstillningen i det foljande till penning- och vixel-
kurspolitiken. Inledningsvis redogors kortfattat for tidigare forda stabilise-
ringspolitiska regimer och i vilken mén stabiliseringspolitiken paverkat i forsta
hand produktion och sysselsittning. Detta ger en signal om vikten av artt lin-
der kan tillgripa ekonomisk politik p makroniva fér att hiva olika ekonomis-
ka storningar. Med den bakgrunden kommer vi i nista avsnitt diskutera indus-
tripolitiska insatser i EU-linderna.

P4 et dvergripande plan kan de stabiliseringspolitiska regimerna under det
senaste seklet delas in i tre distinkta perioder, som framférallt separeras av de
tva virldskrigen. Den forsta av dessa regimer, den s.k. guldstandarden, strick-
te sig over perioden 1880-1913. Detta var en period som priglades av 6ppenhet
och ett dkat internationellt utbyte. I mellankrigstiden, i stabiliseringspolitiska
termer definierad av tidsspannet 1925-1938, fanns det en strivan act iterinféra
guldmyntfoten. Under perioden infoll den virsta depressionen under 1900-
talet och den ekonomiska politiken utsattes for mycket stora pafrestningar.
Efter andra virldskrigets slut infrdes Bretton Woods-systemet, som till stora
delar byggde p4 att den amerikanska dollarn ersatte guldet som det internatio-
nella monetira ankaret.

Den forsta av de tre nimnda regimerna utgick ifrin att centralbankerna i
respektive land garanterade en fast vixelkurs gentemot guldet. P4 s3 sirt l3stes
ocksi vixelkurserna linderna sinsemellan. Den hir perioden karakririserades
av en lag inflation, laga rintor, fria kapitalfloden, men stérre variation i pro-
duktion och sysselsittning. I den under mellankrigsperioden foljande regimen
strivade de flesta linder efter att dterinféra en bindning av valutorna till gul-
det. Framgingarna var dock begrinsade, frimst for att penningpolitiken var
alltfor disparat i de linder som éterinférde guldmyntfoten och i bérjan av 1930-
talet brét systemet samman. Den hir perioden priglades av relativt stora sving-
ningar i savil prisnivd och rintor som i produktion och sysselsittning.

Den dirpéd foljande regimen infoll efter andra virldskriget och har fict
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namn efter den plats, Bretton Woods, dir grunddragen i det internationella
stabiliseringspolitiska samarbetet lades fast med John Maynard Keynes som en
av mest inflytelserika padrivarna. Bretton Woods syftade till att kombinera
fasta vixelkurser med médjlighet till vixelkursjusteringar i undantagsfall.
Systemet byggde pd att USA garanterade guldkonvertibiliteten genom att dol-
larn kunde vixlas mot en given mingd guld medan andra valutor var fasta
gentemot dollarn. Den hir perioden karaktiriserades av hog tillvixt med posi-
tiva produktions- och sysselsittningseffekter, begrinsad inflation och en lig
realrinta. De motverkande krafter som fanns inbyggda i systemet ledde dock
till dess kollaps i borjan av 1970-talet. Sirskilt den expansiva penningpolitiken
i USA medférde att penningmingden till f8ljd av stédkép av dollar okade
ocksd i andra linder, vilket framtvingade en nedskrivning av dollarns virde och
upphivde konvertibiliteten visavi guldet.

Perioden fran 1973 fram till 1991 kiinnetecknas av en rad olika experiment
betriffande vixelkurssystem och internationella valutasamarbeten. Den ir unik
i s& mitto att de stora lindernas valutor (USA, England, Tyskland och Japan)
tillits acc flyta fritt gentemot varandra. Framforallt D-marken, men tidvis
ocksd den japanska yenen, etablerades som globala reservvalutor som komplet-
terade den amerikanska dollarn i hdgre grad in tidigare. Stabiliseringspolitiskt
méste perioden betraktas som misslyckad, méjligen med undantag av den
senare delen av 1980-talet. Begrepp som stagflation (inflation och hég arbets-
l6shet), eurosclerosis (forstelnade ekonomiska strukturer i avsaknad av nigon
inre dynamik) och "jobless growth” (tillvixt utan nya jobb) myntades under
den hir perioden. Perioden karakteriseras av att inflation och realrintor lig pa
betydligt hégre nivder jimfért med tidigare regimer, kombinerat med minskad
produktivitet, lg tillvixt och betydande arbetsléshet. Under den hir perioden
initierades ocksi industripolitiken i de flesta vistlinderna och expanderade
kraftigt fram till mitten av 1980-talet. I Tabell 1 sammanfattas de olika stabili-
seringspolitiska regimernas effekter pd inflation, rinta och tillvixt.



Tabell 1: Effekter av olika stabiliseringspolitiska regimer pa inflation
(konsumentprisindex), rénta (férandring i ldnga nominella réntor) och
tillvaxt (procentuell forandring av BNP per capita).

Guldmyntfot Bretton Woods Blandsystem
1880-1914 1959-1971 1973-1996
14 variation 14 variation 14 variation
lander' mellan lander® lander'  mellan lander® lander' mellan lander®

INFLATION

Genomsnitt 36 1,1 37 08 66 21

Variation

mellan aren? 3,6 2,0 3,9

RANTA

‘Genomsnitt 06 04 61 1,1 96 2,2

Variation

mellan aren? 0,3 1,0 2.1

TILLVAXT

Genomsnitt 1,7 04 41 1,6 19 06

Variation

mellan aren? 3,3 2,0 2,2

Kalla: SOU 1996:158

1 Lénderna &r Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Italien, Japan, Kanada, Holland, Norge, Schweiz, Spanien,
Storbritannien, Sverige och USA.

2 Standardavvikelse for variationen mellan drsgenomsnitt.

3 Standardavvikelse for variationen mellan landergenomsnitt.

Sammanfattningsvis kan sigas att de perioder som byggde pa en fast vixel-
kursregim forefaller ha lyckats bist med stabiliseringspolitiken. S&vil brutto-
nationalprodukten (BNP) som industriproduktionen vixte snabbast under
dessa regimer. Inom Europa har nu riktlinjerna fér ett nytt system som bygger
pa fasta vixelkurser dragits upp. Det avtal som ratificerats av de flesta av EU:s
medlemslinder gdr emellertid ett steg lingre 4n férutvarande regimer, eftersom
mélet 4r en monetir union med en gemensam valuta. Nir kapitalet frite kan
soka sig till marknader med den bista avkastningen, minskar utrymmet fér en
aktiv stabiliseringspolitik drastiskt. Frigan 4r hur detta kommer att paverka
utformningen av den ekonomiska politiken i de olika linderna?
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Den ekonomiska politikens méjligheter inom EMU

Som nidmnts 4r det inte endast majligheterna att bedriva en aktiv penning- och
vixelkurspolitik som férsvinner genom EMU, 4ven finanspolitiken begrinsas.
Penningpolitiken kommer att bedrivas av den Europeiska centralbanken
(ECB) i princip utan politiskt inflytande. Respektive lands centralbank kom-
mer dock att finnas kvar och dess chef kommer att ingd i ECB:s beslutande
organ. Sitllvida finns ett visst, men mycket begrinsat nationellt inflytande
over ECB. Det overgripande malet for ECB i4r formulerat som ett inflations-
mal och mycket tyder pi att tyska Bundesbank kommer att vara ledstjirna for
hur arbetet i ECB ska bedrivas.

Betriffande finanspolitiken regleras den i den s.k. stabiliseringspakt dir de
sista justeringarna inférdes vid regeringskonferensen i Amsterdam i juni 1997.
Huvuddragen i stabilitetspakten ir att medlemslindernas budgetunderskott
inte fir Gverstiga tre procent av bruttonationalprodukten (BNP). Undantag
frin denna regel kan dock medges vid sirskilt allvarliga kriser, vilka 4r definie-
rade som en konjunkturnedging som uppgér till tvd procent av BNP. I andra
fall innebir ett underskott som dverstiger tre procent att landet fir bota upp
till en halv procent av sin BNP till kommissionen. Storleken kan illustreras
genom att bdtesbeloppet for Sverige 1995 skulle ha motsvarat drygt 8 miljarder
kronor. I stabilitetspakten stadgas ocksd hur konsultationer ska ske mellan
kommissionen och det land som hamnat i finanspolitiska svérigheter. Under
Amsterdammatet infogades i avtalstexten ett avsnitt rérande koordinering av
finanspolitiken med sirskild betoning pa sysselsittningen. Detta ger dock inget
dkat utrymme for en expansiv finanspolitik eftersom det 4r underordnat tre-
procents-regeln.

Vad finns d4 kvar av ekonomisk politik? Aven om finanspolitikens mojlig-
heter beskurits, s3 4r den inte helt satt ur spel. En férutsittning for att kunna
bedriva en expansiv politik i ldgkonjunkturer 4r dock att hégkonjunkturerna
genererat Sverskott i statens affirer. Under sidana forutsittningar finns fortfa-
rande goda méjligheter att bedriva finanspolitik. Férdelen med stabilitetspak-
ten 4r att den stiller krav p4 medlemslinderna att statens affirer ska vara balan-
serade 6ver konjunkturcykeln, nigot som dock praktiskt taget samtliga linder
har misslyckats med under hela efterkrigstiden.

Men idven om budgetliget dr sddant ate det inte gér att bedriva en aktv
finanspolitik, s 4r den ekonomiska politikens mojligheter langt ifrn uttdm-
da. En forutsittning fr goda statsfinanser 4r en god tillvixt i ekonomin. Till-
vixtpolitik handlar mycket om forutsittningarna for féretagande och entrepre-
norskap. Hir finns ett mycket stort filt fér den ekonomiska politiken som om-
spanner bl.a. utbildningspolitik, strukturen pa skattesystemet, marknadernas
funktionssitt och foretagandets villkor i allmdnhet. Den hir typen av ekono-
misk politik tar upp mer av strukturella frigestillningar jimfért med de fordel-
ningspolitiska aspekter som politiker ofta har visat storst intresse. Att politiker
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dgnar strukturella frigor stérre uppmirksamher stir inte alls i konflike med
positiva vilfirdseffekter p lite lingre sikt. Sammantaget kan sigas att frigorna
pa den politiska agendan kommer att dndra karakedir, dir tillvixt- och finans-
politiska insatser kommer att vara mer dominerande pi det nationella planert,
medan penning- och vixelkurspolitiken ir hinvisad till det dverstatliga planet.

Har medlemsléanderna fort en aktiv stabiliseringspolitik?

Genom att studera i vilken omfattning och med vilka medel som EU:s med-
lemslinder tidigare anvint sig av traditionell stabiliseringspolitik erhalls en
indikation pa de frihetsgrader som linderna avsiger sig genom att gd med i
EMU. Fér att uppskatta den samhiilleliga kostnaden av att linderna frinsiger
sig ritten att sjilva fora en aktiv stabiliseringspolitik, maste ocksa de reala effek-
terna av stabiliseringspolitiken beaktas. Det stdr helt klart att traditionell sta-
biliseringspolitik har utnyttjats i varierande grad av EU:s medlemslinder och
att den ekonomisk-politiska arsenalen skiftat mellan linderna. De traditionel-
la vilfirdsstaterna som t.ex. de nordiska linderna, Holland och i viss min
Frankrike, har varit mer benigna att utnyttja finanspolitiken, ibland kombine-
rat med en aktiv vixelkurspolitik (sdrskilt Sverige). Andra linder har knutit sin
valuta till D-marken (t.ex. Holland och Osterrike), medan Tyskland och
Storbritannien har prioriterat penningpolitik och inflationsbekimpning med
firre inslag av interventionistisk finanspolitik.

Linderna uppvisar ocksa stora skiftningar i den ekonomiska politiken. I
Frankrike skedde en dramatisk omsvingning frin en expansiv, Keynesianske
inspirerad finanspolitik i bérjan av 198o-talet till en stram penning- och finans-
politik. Ett annan vilkind helomvindning i den ekonomiska politiken ir
Danmarks “kartoffelkur” under 1980-talet, som syftade till att f3 balans i sta-
tens affirer och varakrigt f& ner inflationen. Ocksd Sverige har flera ginger skif-
tat stabiliseringspolitisk strategi. Frdn en politik byggd pd en expansion av
offentlig sektor och en valuta som anpassades till det inhemska kostnadsliget
under 1970-talet, till en normpolitik med fasta vixelkurser efter den historiska
“engingsdevalveringen” 1982, for att 1992 dvergd tll flytande vixelkurser kom-
binerat med inflationsmél.

Virdet av att kunna fora en sjilvstindig stabiliseringspolitik dr avhingigt
hur ekonomiska chocker drabbar olika linder. Paverkas linder pa et likartat
sitt (symmetriskt) eller slar chocker olika (asymmetriskt) p.g.a. av olika struk-
turer i medlemslinderna? Exempel pd en chock av det forstnimnda slaget ir
den amerikanska rintehdjning som dgde rum i borjan av 198o-talet. Effekterna
kunde visserligen variera beroende pa linders skuldsittning och sammansitt-
ning pa skulden, men i stort sett paverkades linderna pd ett ungefir likarrat
sitt. I det fallet var behovet av att kunna féra en sjilvstindig stabiliseringspoli-
tik betydligt mindre 4n vid oljeprishdjningarna under 1970-talet. De rivaru-

160



prishéjningar som drevs fram av OPEC slog helt olika mot de europeiska lin-
derna beroende pi om de var importérer eller exportérer av olja. Import-
behovet av olja skilde sig ocksa 4t mellan linderna beroende pa deras industri-
strukeur.

Tv& andra exempel pé landspecifika stérningar ir bortfallet av en export-
marknad for Finland vid divarande Sovjetunionens kollaps och de stérningar
som uppstod i samband med Tysklands dterférening. Eftersom merparten av
EU-lindernas handel sker med varor i samma bransch (t.ex. exporterar Sverige
Volvo-bilar och importerar Volkswagen, Renault, etc.) kan en férhillandevis
stor samvariation férvintas bland EU:s medlemsldnder vad giller utifrin kom-
mande stérningar som pdverkar deras internationella konkurrenskraft. I manga
fall har dock stabiliseringspolitiken initierats av stérningar som hirrér ur den
ekonomiska politik som linderna sjilva bedrivit. Hir blir naturligevis den pri-
miira dtgirden att ritta till felaktigheter i den férda politiken.

Hur har d4 medlemslindernas ekonomier paverkats av olika stabiliserings-
politiska ingrepp? Gar det att skénja om den aktiva stabiliseringspolitiken lyck-
ats dimpa konjunktursvingningarna och dirmed ocksa variabiliteten i produk-
tion och sysselsittning? Det finns flera studier som tyder pa att de linder som
bedrivit en aktiv vixelkurspolitik foretridesvis har utnyttjat justeringar i nomi-
nella vixelkurser for att kompensera for inflation, dvs. vad som brukar kallas
en ackommoderande vixelkurspolitik. Exempelvis finner en studie att detta ir
fallet i sju av elva linder inom EU under perioden 1973-1989.! Slutsatsen ir att
vixelkursvapnet inte har anvints fér att underlitta en strukeurell anpassning
betingad av en chock som hirrér ur hindelser utanfor landets kontroll.

[ en annan studie som omfattar savil ett par EU-linder (Holland och Oster-
rike) som linder utanfér EU (Kanada, Nya Zeeland, Tyskland, Schweiz och
USA) framkommer inga signifikanta skillnader mellan linder som fért en fast
respektive rorlig vixelkurspolitik nir det giller inflationsnivaer eller tillvixt i
industriproduktion.? De linder inom EU som knutit sin valuta till D-marken
(Belgien, Danmark, Frankrike, Holland och Osterrike) verkar dock generellt
ha haft en bittre kontroll 6ver inflationen @n de som fért en mer sjilvstindig
penning- och valutapolitik.

Trenden bland EU:s medlemslidnder har sedan bérjan av 1980-talet priglats
av konvergens vad giller inflation och lonekostnader, vilket ocksd minskat
behovet av stabiliseringspolitiska ingrepp for respektive land. Under 1990-talet
bréts dock den forhéllandevis linga era av ekonomisk-politisk stabilitet som
priglat flertalet EU-linder. En forklaring dr den pafrestning som dterférenan-
det av Tyskland innebar f6r det forna Visttyskland. Den ledde till en finans-
politisk expansion som &kade efterfrigan pa tyska varor. For att forhindra en
okad inflation stod valet mellan en uppskrivning av D-marken eller en stram
penningpolitik med héjda rintor som f6ljd. Den sistnimnda vigen valdes sam-
tidigt som andra linder brottades med arbetsléshet och en tilltagande ligkon-
junktur. Féljden blev en valutapolitisk turbulens — padriven av internationella
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spekulationer — som s& sméningom ledde till en anpassning genom att andra
valutor foll gentemot D-marken. Hindelseforloppet kunde dock ha varit
annorlunda om en annan strategi valts frin bérjan.

Den svaga kopplingen mellan ekonomisk politik och varaktiga effekeer pa
produktion och sysselsittning indikerar att det 4r andra faktorer — ofta institu-
tionella — som har stérre betydelse f6r den ekonomiska utvecklingen. En sam-
syn i finans- och penningpolitiken idr ocksd en forutsitening for ekonomisk sta-
bilitet. De stora flertalet bedomare 4r numera ense om att penningpolitiken
inte langsiktigt kan paverka sysselsittning och produktion men att den méjli-
gen kan ha effekt pa kort sikt. Inte desto mindre har penning- och vixelkurs-
politik tillgripits av den politiska makten vid upprepade tillfillen. Det 4r detta
som ir upprinnelsen till frigan om avvecklingen av den nationella stabilise-
ringspolitiken kan leda till den nationella industripolitikens &terkomst. Vi
kommer i det f5ljande avsnitten att behandla industripolitiken inom EU och
diskutera dess framtida utveckling.

Nationellt industristod inom EU

Samtliga EU-lidnder, inklusive Sverige, bedriver en mer eller mindre ambitids
industripolitik som innebir ate statliga stéd ges till hemlandsféretagen inom
foretridesvis tillverkningsindustrin, men 4ven andra sektorer erhiller bidrag.
Detta nationella stdd ir helt frikopplat fran de 6verstatliga stodprogram som
administreras av EU och som framférallt 4r riktat mot regioner som slipat efter
i den ekonomiska utvecklingen. Enligt de senast tillgingliga siffrorna, som
omfattar ir 1994, uppgr det nationellt kontrollerade industristddet inom EU-
linderna till 43 miljarder ECU, dvs. omkring 380 miljarder svenska kronor
(1993 4rs priser). Frankrike, Italien och Tyskland svarade for den stérsta delen
av detta industristdd (se tabell 2 och 3). Fram till 1994 ingdr inte de nyaste med-
lemsstaterna Finland, Sverige och Osterrike i statistiken for statsstéd inom EU,
men nigra uppgifter fér Sverige kommer att diskuteras senare i detta kapitel.
Ungefir hilften av industristddet 4r utformat som direkta bidrag till fretagen
och till en fjirdedel som skattebefrielse. Den resterande fjirdedelen innefattar
mindre frekventa stddformer som “mjuka l&n”.

Som antytts ovan tillgodogér sig industrin utéver det nationella stddet
ocksd 6verstatligt EU-stéd via strukturfonderna. For medlemslinder som Por-
tugal, Spanien, Irland och Grekland utgér EU-stédet en betydande andel av
det totala stdd som utdelas till tillverkningsindustrin; éver 60 procent i Portu-
gal, ungefir hilften i Spanien och runt 40 procent i Irland och Grekland. EU-
stédet till tillverkningsindustrin i andra medlemslinder 4r avsevirt ligre. For
EU som helhet, utgér det dverstatliga stédet 18 procent av det totala stédet till
tillverkningsindustrin. Fér de flesta av medlemslinderna ir det sledes det
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nationella stédet, som medlemslinderna sjilva delar ut till sina hemlandsfore-
tag, som utgdr merparten. Dirmed 4r det ocksd den form av industristéd som
i forsta hand har en snedvridande inverkan p4 konkurrenssituationen.

Kommissionen fsljer sedan borjan av 1980-talet utvecklingen av de natio-
nella industristdden. Det finns ett utbrett missnéje inom kommissionen med
att de fortfarande 4r si omfattande. For att motverka nationella stédinsatser
héller EU p4 ate se Gver sitt regelverk. Dels vill man strama upp gillande regler,
dels 6ka insynen i statsstddens snedvridande effekter pd konkurrensen bide
inom och mellan EU:s medlemslinder. Den &vergripande principen i EU:s
regelverk ir att industripolitiken inte fir sitta konkurrensen mellan lindernas
foretag ur spel. En alle for ambitids industripolitisk mélsictning tenderar att
forsimra konkurrensen, vilket pi sikt hotar sdvil den inre marknadens grund-
liggande idéer och funktionssitt som relationen till handelspartners utanfér
EU. En sund konkurrens ir forutsittningen for en effektiv resursférdelning
och en tillvixtfrimjande dynamisk industriell utveckling.

Utvecklingen av det nationella stédets omfattning och inriktning de senas-
te aren dr dirfor orovickande frin ett europeiskt konkurrensperspekeiv. Den
tidigare observerade neddtgiende trenden i det totala stodet har brutits, och
dessutom har andelen selektivt stdd till enskilda féretag och branscher dkat. Vi
kommer nedan att redovisa denna utveckling i mer detalj. Det kan naturligt-
vis finnas situationer d3 “riddningsaktioner” av det senare slaget kan vara befo-
gade, exempelvis nir det svenska bankvisendet holl pa att kollapsa i bérjan av
1990-talet. Men p sikt motverkar omfattande stoddtgirder site syfte genom att
man f6rdréjer den nddvindiga strukturanpassning som férr eller senare méste
ske. I Sverige exemplifieras detta genom de betydande stod som varvs-, stél-
och textilindustrin erh&ll under 1970-talet, vilket férdrsjde en oundviklig
strukturomvandling och férbrukade resurser som bittre borde ha utnytijats i
andra verksamheter.

Det nationella stodets omfattning

Tillverkningsindustrin 4r den dominerande mottagaren av industristéd. Som
redan diskuterats ovan avsatte medlemslinderna enligt kommissionens senaste
undersdkning omkring 380 miljarder kronor under 1994 till féretag inom till-
verkningsindustrin. Studeras utvecklingen &ver tiden verkar det som om den
gradvis neddtgdende tend i industristédet som tidigare iakttagits brots i bér-
jan av 1990-talet (Tabell 2). Det visar sig ocksd ate det totala stddet riknat i
fasta priser dkade ndgot om man jimfér de overlappande tredrsperioderna
1990-92 och 1992-94 (Tabell 3). Overgripande har dock stédvolymerna varit
ganska stabila fram till 1995, men mot bakgrund av att mélet fér EU:s kon-
kurrenspolitik 4r att minska — till vissa delar helt eliminera — medlemslinder-
nas industristéd, pekar de senaste drens utveckling i en annan riktning.
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Tabell 2: Nationellt statligt stéd till industrin i EU-landerna (EU-12),
1990-94

1990 1991 1992 1993 1994
Miljoner ECU
(1993-ars priser) 43777 39827 41196 43890 42830
Stéd som procent
av foradlingsvarde 4,0 3,6 3,9 4,2 3,8

Killa: "Femte dversikten av statliga stod i europeiska gemenskapen inom tillverkningsindustrin och vissa andra sekto-
rer", Europeiska Gemenskapernas Kommission (1997).

Notera: EU-12 omfattar Belgien, Danmark, Tyskland, Grekland, Spanien, Frankrike, Irland, ltalien, Luxemburg,
Nederlanderna, Portugal och Storbritannien.

Tabell 3: Nationellt statligt stdd till industrin, arliga genomsnitt for
perioderna 1990-92 och 1992-1994

Land Stod (miljoner ECU) Stéd som procent av
(1993-ars priser) foradlingsvarde
1990-92 1992-94 1990-92 1992-94
Belgien 2297 1331 7,9 48
Danmark 337 511 1,9 . 2.8
Tyskland totalt 13965 17410 3,5 4.8
- gamla delstater 7373 4156 - -
— nya delstater 6592 13254 - -
Grekland 1180 1035 12,5 10,5
Spanien 1738 1494 2,1 1,7
Frankrike 5280 6006 2,7 3,3
Irland 314 463 2,7 3,5
ltalien 12321 11529 8,9 8,4
Luxemburg 62 48 3,5 29
Nederlanderna 1003 812 2,5 2,1
Portugal 618 568 4,6 ) 4.4
Storbritannien 2484 1433 1,4 0,8
EU-12 41600 42639 3,8 4,0

Kalla: "Femte oversikten av statliga stod i europeiska gemenskapen inom tillverkningsindustrin och vissa andra sekto-
rer”, Europeiska Gemenskapernas Kommission (1997).
Notera: Uppgifter for Sverige ar inte med i tabellen utan redovisas i texten.

Totala nivéer for hela EU 4r dock bara av begrinsat intresse nir syftet ir att visa
omfattningen pa nationell stddpolitik under en lingre period. Det idr dirfor av
storre relevans att studera relativa méte, sisom stéd i procent av foridlingsvir-
det, stéd per anstilld och stéd i procent av export. Om vi féljer utvecklingen
over perioden 1990—94 for dessa tre matt, framtonar 4ven hir ett ménster av
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okat stéd. En trolig forklaring till de skade stéden under 1990-talet 4r den kon-
junkturnedging som drabbade flertalet EU-linder och i nigra fall féranledde
en minskning av industriproduktionen. I procent av foridlingsvirde skade
sdledes stodet om man jimfér genomsnittssiffror for perioderna 1990-92 och
1992—-94 (Tabell 3) och 6kningen kan hinforas till utékade stédatgirder och
inte en minskning i féridlingsvirdet. De 6kade stddvolymerna sammanfsll
med intensifiering i konkurrensen dels dirfor att dtgirderna for att skapa den
inre marknaden d& bdrjade fi genomslag, dels genom att multilaterala Gver-
enskommelser 6kade det globala konkurrenstrycket. Detta illustrerar till viss
del konsekvenserna av att inte kunna beméta en forindrad omvirldssituation
med traditionell stabiliseringspolitik. Penning- och vixelkurspolitiken var ldsta
av konvergensvillkoren i Maastrichtavtalet, men méjligheter till en aktiv indus-
tripolitik kvarstod.

Hur ser d4 utvecklingen av stédet ut i de olika medlemslinderna? Ovan har
vi bara tittat p4 sammanslaget stéd eller dess genomsnitt for hela EU. Av flera
skiil, dels konjunkturbetingade och dels p.g.a. skillnader i industripolitiska tra-
ditioner, kan vi férvinta oss att stédet varierar mellan de olika linderna. Abso-
luta och relativa uppgifter om statsstéd for de enskilda medlemslinderna 4ter-
finns i Tabell 3. Som tidigare nimnts svarar Tyskland, Frankrike och Italien for
de storsta stddnivierna i absoluta tal. I Tyskland férklaras detta till stor del av
kostnaderna for dteruppbyggnaden av det forna Osttysklands industri, vilket
ocksd paverkar nivan for hela EU. T ovrigt sa reflekterar stodets storlek natur-
ligtvis medlemslidndernas storlek, dir de stdrsta volymerna relaterar till de stor-
sta linderna. Foljaktligen 4r det viktigt att man studerar stodens relativa stor-
lek i de enskilda linderna. De i sirklass hogsta relativa nivderna, om vi tittar pd
stod som procent av forddlingsvirde, finner man i Grekland och Italien, f5ljt
av Tyskland och Belgien. Aven Portugal ligger dver EU:s genomsnitt.

Sveriges industristdd har varit betydande, speciellt under 1970-talet, men
idag ligger den relativa nivin under EU-genomsnittet. Enligt OECD:s senaste
rapport om Sverige, var stédet till industrin i forhdllande dll féridlingsvirdet
omkring tvd och en halv procent fér perioden 1990-92. Detta skall jimforas
med EU-genomsnittet pd nirmare fyra procent for samma period. I absoluta
tal har stédet till industrin legat pd omkring tio miljarder kronor per &r for
perioden 1993—95, medan denna niva var nigot ligre 1990-93 (riknat i 1993/94
ars fasta priser). Foljakdigen kan vi i likhet med EU notera en kning av indus-
tristodet pd senare tid i Sverige, dven om den relativa nivan fortfarande ligger

under EU:s.

Stora olikheter mellan medlemslander

Lindernas stod skiljer sig ocksd markant vad giller dess relativa storlek och
utveckling éver tiden. Den grundliggande samstimmighet som efterstrivas i
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medlemslinderna inkluderar dven konkurrenspolitiken, av vilken statsstddet ar
en viktig del. Beriknat som stod i procent av foradlingsvirdet sa Gverstiger det
i t.ex. Grekland tio procent, medan det uppgir till drygr atra respektive tre pro-
cent i Italien och Frankrike, samtidigt som nivdn 4r under en procent i Stor-
britannien. En jimforelse av de fyra stora ekonomierna inom EU visar siledes
att stod som procent av foridlingsvirde i Italien 4r tio ginger s hégt som i
Storbritannien, tvd och en halv gdnger s& hogt som i Frankrike och nistan dub-
belt s& hogt som i Tyskland. Dessa patagliga skillnader mellan de centrala med-
lemsstaterna speglar deras olika syn pi statligt st6d som verkeyg.

For det andra uppvisar linderna olika trender éver tiden. Ambitionen i EU
ir atr det nationella stédet skall minska, men bilden 4r mycket blandad. Sivil
absolut som relativt 6kade industristddet i Danmark, Tyskland, Frankrike och
Irland om man jimf6r genomsnittliga siffror f6r 1990—92 med 1992-94.
Diremot kunde en minskning av stédet under samma period noteras i Belgien,
Grekland, Spanien, Italien, Luxemburg, Holland, Portugal och Storbritannien.
Linder med héga stodnivier (Belgien, Grekland och Italien) har sinkt site st6d
till foretag. Samtidigt har linder med initialt ligre nivder 6kat sina stod.
Visserligen innebir det att medlemslinderna nirmar sig varandra vad giller
stodets relativa storlek, men den viktiga principen att de nationella stéden inte
skall 6ka har inte respekterats. Olikheterna mellan medlemslindernas ageran-
de vad giller statsstdd bidrar inte till 6kad ekonomisk integration inom EU.

Stodets inriktning

Statligt industristdd kan klassificeras efter vilka méal som efterstrivas. Bransch-
dvergripande stod innefattar forskning och utveckling (FoU), miljévérdsinves-
teringar, sm& och medelstora féretag, handel och export, energibesparande
dtgirder och s.k. allmint investeringsstod. Branschstod ir rikeat till utvalda
branscher som haft anpassnings- och 6verkapacitetsproblem. Bland mottagar-
branscher mirks frimst varvs-, stdl-, biltllverknings- och textil/beklinads-
industrierna. Slutligen utgdr regionalt stod dir lokaliseringen av produktion
snarare dn tillverkningskategori bestimmer mottagare. Mer dn hilften av
industristodet avser regionalt stéd och direfter foljer det branschsvergripande.
Inom den sistndmnda kategorin ir stod till FoU hégst prioriterat. De olika st6-
den ir inte konstruerade s att de utesluter varandra och den rotala stodnivin
kan foljaktligen vara betydligt stérre 4n vad som kan utlisas av nivin p4 respek-
tive stodkategori.

Aven om branschévergripande stod kan vara motiverat sett ur ett EU-per-
spektiv — t.ex. for att stdd till forskning och utveckling (FoU) genererar kun-
skap som sprids 6ver flera linder — s4 4r effekterna nist intill oméjliga att urvir-
dera. Att beddma dess paverkan pa konkurrensen later sig knappast goras p.g.a.
att ingen eller mycket begrinsad information finns tillginglig om de bransch-
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visa och regionala dterverkningar som FoU-stéd kan ge upphov till.

Detta utvirderingsproblem giller samtliga branschévergripande stéd, men i
synnerhet det s.k. allminna investeringsstodet. Stédet syftar till att uppmuntra
och 6ka investeringar oavsett bransch- eller regiontillhérighet. Denna typ av
stéd minskade visserligen under 1990-talet men uppgick 1994 fortfarande tll
betydande belopp. Sidana allminna program blir allt svrare att motivera med
hinsyn till den inre marknadens funktion. Det féreligger ocksa stora skillnader
mellan linder. I Spanien och Portugal ir investeringsstédets andel sex respek-
tive tolv procent av totalt industristdd, medan andra medlemslinder, som
Danmark, Tyskland, Irland och Luxemburg, helt har avskaffat allminna inves-
teringsstdd.

Vad giller fordelningen av industristddet inom EU-linderna, kan det kon-
stateras att branschévergripande dtgirder har fallit frén i genomsnitt ca 40 pro-
cent av det totala stédet 1988—90 till 35 procent 1990-92, och till 30 procent
1992-94. Andelen regionstdd har fortsatt att 6ka och utgjorde drygt hilften av
stodet 1992—94. Branschspecifikt stod har ocksd uppvisat en 8kning 6ver tiden,
till stor del relaterat till hégre utgifter i Frankrike och Italien, och utgjorde 17
procent av det totala industristddet for 1992—94.

Utvecklingen mot mer branschvisa stéd tenderar att 6ka de snedvridande
effekterna. Tvd branscher som traditionellt erhillit mycket statsstéd och som
fortfarande gor det i flera EU linder, 4r varvsindustrin och stilindustrin. En
indikation pd stédet till varvsindustrin ges av dess andel av féridlingsvirdet.
Stodet dill tillverkningsindustrin som helhet var &r 1994 cirka fyra procent av
forddlingsvirdet, medan motsvarande siffra for varvssektorn var hela 26 pro-
cent. Nir det giller stalindustrin har praktiskt taget allt nationellt stéd fasats
ut under perioden 1990-92, men under 1994 beslutade kommissionen att
genomfora ett omstruktureringsprogram i Tyskland (frimst privatiseringar av
stalforetag i de nya tyska delstaterna), Spanien, Italien och Portugal, vilket
ledde till vissa nya stodétgirder. Ocksd de kommersiella flygbolagen har erhdl-
lit ett omfattande statligt stod. Med EU-kommissionens goda minne har
duskilliga miljarder pumpats in i t.ex. Air France, Alitalia, Iberia, Sabena och
TAP, vilket féranlett icke-subventionerade bolag som British Airways och
KLM att protestera mot en politik som snedvrider konkurrensen.

Bide branschévergripande och branschvisa stéd kan ocksd anvindas for
industripolitiska mer eller mindre dolda dndamal, som t.ex. stéd till enskilda
foretag eller dill hela branscher som pastds vara av "nationell” eller ”strategisk”
betydelse. Branschovergripande, generella stod som ges till alla sektorer i eko-
nomin ir dock att foredra eftersom dessa totalt har mindre snedvridande effek-
ter 4n branschinriktart stod.

Den andel av det totala europeiska industristodet (dvs. nationellt stod plus
dverstatligt EU st6d), som rikras direke till enskilda foretag har ocksa 6kat mar-
kant, frin sju procent 1990 till 36 procent 1994. Denna typ av stdd ligger utan-
for de ovan diskuterade programmen — branschovergripande stod, branschstéd
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och regionalstod. Aterigen ar det insatserna i Ostryskland som slar igenom i
siffrorna. Qaktat att dessa dtgirder har en speciell karakeir dr det viktige ate
insatserna ir tillfilliga. Annars foreligger risken att andra medlemslinder bsr-
jar argumentera att de ocksd "maste” gd in med speciella insatser for att ridda
foretag och branscher med omstillningsproblem. Om Tyskland anvinder sig
av sidana 4tgirder i stor skala, kan mycket vil andra linder vilja f6lja efter, spe-
ciellt i tider av hog arbetsléshet. Detta skulle litt kunna leda till en ond cirkel
av eskalerande stodatgirder i de olika EU-linderna.

Kommissionens mal och strategi

Konkurrenspolitiken, av vilken kontroll av statsstod utgér en viktig del, har
alltsedan EG:s bildande och Romfordraget 1957 haft en central roll i gemen-
skapens politik. Detta dr intressant mot bakgrund av den i 6vrigt ganska regle-
rade och protektionistiska politik som bedrevs i de flesta linder under perio-
den 1950-1970. Behovet av att systematiskt mita det statliga stddet insdgs dock
till fullo forst i mitten av 1980-talet, dd kommissionen publicerade sin vitbok
om den inre marknadens genomférande. Efter flera 6versyner av medlemslin-
dernas statliga stdd sedan 1985, betonar kommissionen alltjimt vikten av att
offentliggdra statsstodets omfattning och inriktning. De undersckningar som
gjorts dr ocksd tecken pid EU-kommissionens ambition att avbryta stéd som
har klart snedvridande effekter och inte ir forenliga med den inre marknaden.
Kommissionens senaste dversikt av statsstédet understryker gemenskapens
engagemang for en oppen virldsmarknad.

For att uppnd de intentioner som fastslagits i Maastrichtavtalet med avse-
ende pd sdvil den inre marknadens funktionsitt som en koordinering av den
ekonomiska politiken, krivs en effektivare kontroll av medlemslindernas
industristéd. Interventioner p3 nationell nivd ersitter tullar och andra han-
delshinder vilka tenderar att underminera hela grundidén i EU om en mark-
nad med icke snedvriden konkurrens. Den inre marknadens funktion bygger
sdledes pi ett msesidigt fortroende medlemslinderna emellan om att olika
industripolitiska Atgirder inte sitter konkurrensen ur spel. De politiska in-
grepp som tidigare skapat friktion i det europeiska samarbetet riskerar annars
att dterupprepas, fast i annan form. Ett tinkbart scenario ir att konkurrerande
devalveringar ersitts av konkurrerande industripolitiska tgérder.

Kommissionen forséker utrona i vad min olika nationella stédformer ir
forenliga med de regler som skrivits in i Maastrichtférdraget, dvs. kontrollera
att stodet inte dverstiger den nivd som 4r nddvindig med hinsyn till mark-
nadsmisslyckanden och att det inte snedvrider konkurrens och handel.
Kommissionen har dock ingen majlighet att ingripa mot stéd som beviljats tll
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foretag i en viss medlemsstat for uppfyllande av andra mal. Méjligheterna att
paverka de nationella industristdden ir dirfér fortfarande relative begrinsade.
De senaste uppgifterna tyder dock pd en mer aktiv instillning i kommissionen
infor dessa problem. Under 1996 fattade kommissionen ett rekordstort antal
beslut — 23 stycken — i vilka det krivdes att stodet, liksom rinta riknad frin
utbetalningsdatum, skall &terbetalas av foretagen som erhallit sidant st6d. Vad
som behovs ytterligare for framtiden dr mer preventiva sanktioner for att und-
vika de stora transaktionskostnader som &terkrivande och dylikt innebir. En
dialog med medlemsstaterna fér att bestimma precisa mél och en tidtabell for
att reducera det totala stédet till nationella foretag 4r viktig f6r kommissionens
forgsatta verksamhet.

Kommissionen har i sin senaste undersdkning ocksd kommit till slutsatsen
att det 4r nddvindigt att strikt begrinsa omstruktureringsstddet. Det dr endast
under sirskilt gygnnsamma férutsittningar som dessa stéd leder till en snabbare
anpassningsprocess och lindrigare sociala konsekvenser. Nir det finns skil att
anvinda stéd méste detta baseras pé vilgrundade analyser som visar att stodet
antingen forbittrar foretagens méjligheter till lingsiktig 6verlevnad eller att det
paskyndar en avvecklingsprocess si att resurser frigdrs for andra sektorer. I bida
fallen méste tidsperioden for stéd begrinsas. Det fir inte bli s att ytterligare
stdd behover betalas ut i framtiden. Risken att vissa foretag eller branscher blir
”bidragsberoende” foreligger alltid.

Fri konkurrens eller industripolitikens aterkomst?

Vi har konstaterat att effekten av den traditionella stabiliseringspolitiken — oav-
sett stabiliseringspolitisk regim — 4r svar att utvirdera, dven om regimer med
fasta vixelkurser forefaller ha lyckats bittre nir det giller sysselsittning, pro-
duktion och tillvixt. Samtidigt vet vi att politiker 4r benigna att anvinda sig
av ingrepp i ekonomin nir ett land utsitts for en kris. Nir de traditionella sta-
biliseringspolitiska instrumenten férsvinner genom EMU, kan antingen de
ekonomiska frigorna "avpolitiseras” eller s3 hittar politiker nya metoder fér att
bedriva ekonomisk politik. Vi bedémer att det dr den senare utvecklingen som
4r mest trolig.

Industripolitiken kommer att vara en stark kandidat bland tinkbara medel
som kan tillgripas nationellt. Detta trots de huvudsakligen negativa erfarenhe-
ter som flera linder haft av tidigare industripolitiska insatser. En lingsam
okning kan ocksd noteras i de industripolitiska interventionerna under 1990-
talet, vilket endast delvis forklaras av kostnaderna for Tysklands terforening
och upprustning av den forna dsttyska industrin. Inledningen av 1990-talet
karaktiriseras av en forhdllandevis djup konjunkturnedgéing i flertalet linder.

169



Om de skade industripolitiska satsningarna accelererar kan detta undermine-
ra den grundliggande tanken om den inre marknadens fria konkurrens. Ett ur
vilfirdssynpunke sett olyckligt utfall vore om linder hemfaller &t konkurreran-
de industripolitik, dir foretagen spelar ut olika nationer mot varandra om vem
som kan erbjuda det mest férménliga stédet.

Under senare ar har praktiskt taget samtliga europeiska linder — inklusive
Sverige — inrittat statliga byrder vars uppgift dr att attrahera investeringar av
utlindska foretag. Uppenbarligen har intresset for ate dra till sig utlandsinves-
teringar 6kat i samtliga linder. Metoderna varierar frin att marknadsfora ren-
odlat marknadsmissiga forhdllanden, som tex. ett gott féretagsklimat och
hoga tillvixttal, till erbjudande om olika subventioner, skatteldttnader och
"mjuka” 1an. Relativt vanligt 4r att foretagen erbjuds skatteldttnader, eller skat-
tebefrielse, under ett begrinsat antal 4r. Av naturliga skil dr emellertid doku-
mentationen kring olika foretagsbaserade subventioner synnerligen knapphin-
dig. Det finns dock négra fall dir foretagsstodens inverkan pé lokalisering av
foretagens tillverkning diskuterats 6ppet. Ett vilkint exempel dr Hoover, ett
amerikanskt foretag som i bérjan av 1990-talet flyttade sin produktion frin
Dijon i Frankrike till Skottland. Enligt foretagsledningen var en av anledning-
arna att arbetsgivaravgifterna var betydligt ligre i Skottland, men Hoover
erholl ocksi andra former av stéd. Detta ledde till en inflammerad debatt mel-
lan linderna, dir Frankrike anklagade Storbritannien for “social dumping” och
orent spel for att locka till sig utlandsinvesteringar. Liknande tongingar har
dven horts i samband med Renaults beslut att ligga ned sin fabrik i Belgien for
att istillet starta tillverkning i liglonelandet Spanien. Dessutom ansokte
Renault om stodpengar ur EU:s regionalfonder for denna omlokalisering, vil-
ket ytterligare spiadde pé kritiken mot féretaget.

Som nidmnts ovan ir det dock synnerligen svart att fd klarhet i vilken roll
subventioner och liknande spelar nir det giller foretagens lokalisering. Enligt
vissa undersdkningar 4r dessa incitament viktiga vid foretagens val av lokalise-
ringsort. I en studie av konsultféretaget Deloitte Touch Tohmatsu Internatio-
nal angav ca hilften av foretagen att stéd var en viktig komponent som péver-
kade investeringsbeslutet. Andra undersokningar tyder pa att framfor allc
utbildning, geografiskt lige och sprak 4r avgérande vid investeringarnas loka-
lisering. I regel 4r den hir typen av undersskningar inte tillrickligt omfattan-
de for atr tillita nigra generella slutsatser. Uppenbart 4r dock att om inte for-
utsittningarna for industriell produkdon foreligger i form av kompetent
arbetskraft och en god infrastruktur, kommer inte heller subventioner ha
nigon avgdrande effekt pd utlindska féretags lokalisering. Det 4r endast nir
forutsittningarna dr ungefirligen jimbordiga — som fallet ofta dr mellan de
europeiska linderna — som subventioner och andra stéd kan ha en effekt pa
foretagens investeringsbeslut.

Som vi diskuterat har EU-kommissionens undersskningar visat att stodet ar
omfattande och att en tidigare nedatgéende trend verkar ha brutits under sena-
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re ar. De forsta fyra rapporter som kommissionen offentliggjort sedan bérjan
av 1980-talet pekade pd en langsam men obruten nedgéing for det totala indus-
tristddet. Denna tendens bekriftas allts inte av kommissionens femte rapport,
som tar upp utvecklingen fram till och med 1994. I detta sammanhang ir det
virt att notera att artikel 92.1 i EG-fordraget, vilken 4r basen fér kommissio-
nens politik for statligt stdd, innehéller etr allmint f6rbud mot statligt stod
utom i de fall dir nigot av undantagen i artikel 92 ir dllimpliga. Kom-
missionen godkinner silunda stéd till en rad 4tgirder som bedéms vara av
gemensamt intresse for medlemslinderna, sisom stdd till FoU, sm4 och medel-
stora féretag, utbildning, miljévard och regionalstsd.

Det rdder stora olikheter mellan medlemslinderna. Den skande skillnaden
mellan 4 ena sidan Irland, Spanien, Portugal och Grekland och & den andra
sidan de mer utvecklade nationerna, riskerar att undergriva verkan av EU:s
egna stédfonder, som anvinds for att minska den ekonomiska klyftan mellan
medlemslinderna. Problemet blir 4n svérare nir den kommande utvidgningen
mot Osteuropa genomforts. For att undvika att konkurrensen sitts ur spel
sdvil mellan linder som mellan foretag sd méste regelsystemet inom EU for-
tydligas och stramas upp. EU méste f& mojlighet att pé ett trovirdigt och kinn-
bart sitt kunna beivra dvertridelse av dessa regler, annars riskerar den ekono-
miska utvecklingen i Europa att hamna i bakvattnet i forhéllande till USA och
Sydostasien.

Kéllor och litteratur

Denna artikel bygger dels p litteratur som studerar EMU och den europeiska
integrationen i stort, dels p litteratur angiende den europeiska konkurrens-
och industristddpolitiken.

Den s.k. "Calmforsrapporten”, Sverige och EMU (SOU 1996:158, Finans-
departementet, Stockholm) diskuterar effekter av svenskt deltagande i EMU
och olika alternativ till EMU medlemskap. En éversikt av en gemensam valu-
ta ges vidare i ECU-rapporten: Den gemensamma europeiska valutan — och vad
den betyder for dig, Emerson, M. och Huhne, C. (SNS férlag: Stockholm,
1991). For mer allmin information om den inre marknaden rekommenderas
Den inre marknaden och morgondagens Europa, Monti, M., (SNS forlag:
Stockholm, 1997).

Nir det giller EU:s konkurrenspolitik i bredare bemirkelse, men dir 4ven
industristédet behandlas, dr Europeiska gemenskapens konkurrenspolitik, XXVI:e
rapporten. om konkurrenspolitiken (1996) en bra och litillginglig text som
utkommer 4rligen. En mer detaljerad dokumentation av industristddets
omfattning och inriktning inom EU fram dll &r 1994 dterfinns i Femtze sversik-
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ten av statliga stod i europeiska gemenskapen inom tillverkningsindustrin och vissa
andra sektorer, Europeiska Gemenskapernas Kommission (1997). OECD:s
senaste rapport om Sverige, OECD Economic Surveys. Sweden 1997, innehiller
ocksi en del statistik om det svenska industristddet i jimf6relse med andra lin-
der. 1 The Global Race for Foreign Direct Investment, Oxelheim, L. (Springer-
Verlag, 1993), finns en redogorelse for de vanligaste sitten och motiven for att
locka till sig ingdende investeringar fran multinationella foretag. Slutligen kan
man, betriffande frigor om samhillsekonomiska kostnader och effekter av
foretagsstod ur en svensk synvinkel lisa vidare i Foreragsstidet - vad kostar det
egentligen? Folster, S. och C. Barkman (ESO Rapport, Ds 1995:14).

Forutom ovanstiende litteratur, r det ocksa virt att utforska vad som finns
pa Internet. Generaldirektorat IV:s (konkurrensfrigor) hemsida innehaller en
hel del aktuell information, rapporter, nyhetsbrev och tal om konkurrenspoli-
tiken som helhet och 4ven specifika avdelningar om industristdd (g4 in under
“state aid”). Adressen ir: http://europa.eu.int/en/comm/dgo4/dgshome. hem.

Noter

1 Bayoumi, T., och A.Thomas 1995, IMF Staff Papers 42, 5.108-133,
2 Genberg. H., 1996, underlagsrapport till Calmfors-kommissionen.



EMU och vara framtida skatter

av Krister Andersson

Firre handelshinder och ett friare fléde av kapital mellan linderna innebir
savil hot som méjligheter. Detta giller inte bara f6r enskilda foretag utan dven
for regeringar, inte minst vid utformningen av skattesystemet. P4 samma sitt
som foretag maste anpassa sin verksamhet till f6ljd av internationaliseringen
maste regeringar anpassa sina skattesystem. Den 6kade konkurrensen tenderar
dirfor att underminera ete lands méjligheter att pa ett uthdlligt sitt, helt obe-
roende av andra linder utforma sina skatteregler. Linder med hoga skatter
kommer silunda att vilja att sinka sitt skatteuttag, speciellt vad giller faktorer
som ldtt kan flyrea till ett annat land, t.ex. finansiellc kapital. Bildandet av
EMU kan forvintas paskynda denna utveckling.

Skattesystemet utvecklades i manga linder under en tid d& handeln inte var
lika omfattande som idag och di kapitalflédena var obetydliga. Tullar och
avgifter begrinsade handeln, och reglerade finansiella marknader medférde att
staten kunde tvinga banker och pensionsinstitut att ldna ut pengar till en lig
rinta. I och med att handeln utvidgades och kapitalflédena ckade kom ett
lands skatt ofta i konflikt med andra linders skatteansprak. For att mota denna
situation sl8ts en rad internationella dubbelbeskattningsavtal. Globaliseringen
har emellertid ocksd 8ppnat méjligheter for linder att exportera en del av sin
skattebérda till andra linder genom att attrahera en storre andel av virldens
skattebas. Detta har lett till skattekonkurrens mellan linder.

De utskade méjligheterna foér individer och foretag att etablera sig och pla-
cera tillgdngar i olika linder medfér ocksd att kostnaderna for en snedvridan-
de beskattning 8kat och att det har blivit svirare att f3 in skatteintikeer. Detta
beror pa att ekonomisk aktivitet och finansiellt kapital utan storre svirigheter
kan flytta tll andra linder, vilket begrinsar skattebaserna och dirmed skatte-
intikterna. Dessutom har finansiella inkomster blivit allt viktigare fér indivi-
derna. Ett privat sparande infér pensioneringen bedémer manga medborgare
idag vara en nodvindighet. Stora befolkningsgrupper fédda pé 1940-talet har i
okad utstrickning bérjat spara en del av nutida inkomster f6r &lderdomen.

Ligre transaktionskostnader och ett behov av att sprida sparandet till olika
linder har resulterat i en snabb 6kning av internationella portfoljinkomster i
ménga linder. Enligt IMF-statistik har dessa 6kat frin 447 miljarder dollar
1988 till 768 miljarder dollar 1994. En annan indikator 4r uppgingen i finansi-
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ella transaktioner 6ver nationsgrinserna. Dessa har 6kat frdn mindre 4n 10 pro-
cent av de storre industrilindernas samlade BNP under 1980 till lingt dver 100
procent 1992. Sedan 1992 har utvecklingen accelererat ytterligare. P4 den sven-
ska penningmarknaden omsitts under endast 15 dagar lika mycket som virdet
av vad vi producerar under ett helt 4r.

Medlemskapet i EU har gjort Sverige mera attraktivt som investeringsland
och péskyndat internationaliseringen av svenskt niringsliv. Viktigare for att
forstd det minskade handlingsutrymmet vid utformningen av skattesystemet ir
dock avregleringarna och integrationen av de finansiella marknaderna samt sta-
ternas 6kade skuldsittning. Under de senaste tio 4ren har skuldsittningen 6kat
i nistan alla vistlinder med en &tféljande snabb utveckling av nya skuldin-
strument f8r att bringa ned uppliningskostnaderna. Dessutom har foretagen i
okad utstrickning sokt sinka sina finansieringskostnader for att méta en dkad
konkurrens. Foretagens hantering av dessa kostnader har minskat pressen pd
att bringa ned andra kostnader, som t.ex. ytterligare personalrationaliseringar.
Sammantaget har det dirfér skett en mycket snabb expansion av de finansiel-
la marknaderna.

Utvecklingen har ocksd medfért att det blivit betydligt svdrare att beskatta
medborgarna. De negativa effekter som uppstr vid hoga och snedvridande
skatter blir tydligare nir kapitalet kan soka internationella alternativ. Detta kan
i sig uppfattas som positivt, eftersom det sinder en klar signal till beslutsfatta-
re om behovet av att sinka eller ta bort skadliga skatter. Behovet av skatteind-
ringar okar nir ekonomierna konkurrerar internationellt, s ocksd kostnaderna
for att bibehdlla en befintlig skattestruktur. Omstillningsprocessen kan dock
bli nog s& smirtsam och skatteanpassningen upplevs dirfor ofta som ett stort
problem.

Det finns dven en risk att den internationella skattekonkurrensen gir si
langt att det i stort sett blir omajligt att ta ut skatt pa finansiellt kapital eller pd
foretagande som genererar ménga sysselsittningstillfillen. Linderna kommer
helt enkelt att stricka sig allt lingre och erbjuda allt ligre skatter pé foretag och
investeringar. Dessa farhdgor har aktualiserat frigan om internationella &ver-
enskommelser kring skatterna. Vi dterkommer i ett avsnitt nedan till om sida-
na avtal ir méjliga och énskvirda, men forst skall vi kortfattat behandla prin-
ciperna for utformning av skattesystem.



Overvaganden vid utformningen av skattesystemet

Enligt den finansvetenskapliga litteraturen bér ett lands skattesystem utformas
s att individers och foretags beteende indras s3 lite som mojligt vid ett visst
skatteuttag. Det finns emellertid tillfillen di skatter anviinds just for att dndra
ett beteende, t.ex. alkohol- och tobaksskatter. Ar skatreuttaget lagt, 4r det rim-
lige att vinra sig att landets tillvixt gynnas av ett hogre skatteuttag, eftersom
det skapas forutsittningar for investeringar i vigar och allmin infrastruktur. Ju
hégre skatteuttaget blir, desto mer av snedvridande skatter miste emellertid
utnyttjas och man ndr snart en nivd dir de negativa effekterna dverviger de
positiva.

De snedvridande skatterna pédverkar incitamenten fér sivil arbetsinsatser
som sparande negativt vilket begrinsar tillvixten i ekonomin. Dirmed sitts en
ovre grins for skatteuttaget, dven om den inte 4r direkt observerbar, i vart fall
inte pa kort sikt. Det genomsnittliga skatteuttaget inom EU ir ca 42 procent.
Eftersom det finns underskott i de flesta linderna kan man férvinta sig att
skatterna kan komma att stiga ndgot framéver. Det europeiska skatteuttaget ir
hagt jimfért med de skatter som tas ut i anglo-sachsiska och asiatiska linder.
Utformningen av skattesystemet och hur progressivt det bor vara beror dels pa
effektivitetsoverviganden, dels pé vilken roll skattesystemet har i férdelnings-
politiken. Brister p4 arbetsmarknaden eller ineffektiviteter i 6vrigt i ekonomin
paverkar till exempel hur progressivt skattesystemet bor vara.

Den danske ekonomiprofessorn Peter Birch Sérensen har analyserat just hur
progressiv inkomstskatten bér vara fér att uppnd samhillsekonomisk effektivi-
tet, nir det finns brister pd arbetsmarknaden. Modern arbetsmarknadsteori har
visat att stelheter och imperfektioner medfor att en progressiv skatt pd arbets-
kraft kan vara att foredra framfér en proportionell skatt. Argumenten ir lite
olika beroende pa vilken modell som anvinds f6r att beskriva arbetsmarkna-
den. Som utgingspunkt kan vi tinka oss att arbetsmarknadens parter forhand-
lar fram s hoga l6nelyft att arbetsléshet uppstdr. Om staten da ersitter de
arbetslosa genom bidrag, blir incitamenten for arbetsmarknadens parter att
sluta l&ga avtal mindre. En progressiv skatt gor emellertid att fritid, dvs. korta-
re arbetstid, framstdr som mera attraktivt 4n stora nominella [6nelyft, som
inda inte skulle ge s3 mycket i l6nekuvertet. Om fackmedlemmarna d& viljer
att arbeta kortare tid, till f5ljd av de progressiva skatterna, skulle skattesystemet
alltsd kunna motverka arbetslosheten.

Mot en sidan effeke skall stillas den minskade effektivitet i ekonomin som
uppstér allteftersom skatterna snedvrider individernas beslut. Sérensen beaktar
detta i sin analys och kan p4 s sitt erhdlla ett métt pd “optimal” progressivi-
tet. Han presenterade sina forskningsresultat vid International Institute of
Public Finance (IIPF) kongress i Kyoto i Japan 25-28 augusti 1997. Resultaten
visar att ju storre stelheter p4 arbetsmarknaden, desto hogre progressivitet ir
méjlig och 6nskvird. Om ersittningsnivén i arbetsloshetsforsakringen minskar
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eller om fackfsreningarna star for en storre del av kostnaden for arbetslssher,
bér progressiviteten vara ligre eller helt utebli. Att progressivitet tillgrips for atr
oka effektiviteten i ekonomin bér enligt Sérensen ses som en andrahandslés-
ning i stillet for att minska stelheterna pa arbetsmarknaden.

Resultaten ir intressanta dven sedda i ett internationellt perspektiv med
skartekonkurrens mellan linderna. De linder med stérst incitamentsproblem
pd arbetsmarknaden kan forvintas uppritthlla en férhillandevis progressiv
beskattning av arbetsinkomster, dven om skattesatsen pd kapitalinkomster
tvingas ned p.g.a. skattekonkurrens. Sorensen vill dock inte dra slutsatsen art
nuvarande progressivitet i EU-linderna 4r optimal. I takt med 6kad konkur-
rens stills storre krav pd 6kad proportionalitet i skatteskalan, men risken for att
det inte skall g4 att beskatta arbetsinkomster alls #r troligen éverdriven.

Skatterna paverkar dven tillvixttakeen i en ekonomi. Den bestims dock pi
lang sikt av befolkningstillvixten och tekniska framsteg. Kapitalstocken, dvs.
maskiner och anliggningar, kommer langsiktigt inte att expandera snabbare 4n
arbetsutbudet. Skatteuttaget paverkar emellertid individens beslut om hur han
skall anvinda sin tid; till avlonat arbete, hemarbete eller svart arbete.! Ett hogt
skatteuttag pa arbete leder dirfor till en ligre kapitalstock och ldgre inkomster
i samhiillet (dock med okad aktivitet i den svarta sektorn och mer av oavlénat
hemarbete). Enligt den neoklassiska tillvixtmodellen kan en sinkning av skat-
tekvoten vintas fi dtminstone tvd positiva effekter. Fér det forsta sker under en
overgingsperiod en expansion av savil arbetsutbud som kapitalbildning.
Denna effekt klingar successivt av men bestdr i upp tll 10 4r. Fér det andra
leder de &kade inkomsterna till ett stérre konsumtionsutrymme f6r medbor-
garna. Okad konsumtionsefterfrigan leder i sin tur till 6kad efterfrigan pi
arbetskraft, dkade investeringar osv.

Det ir dessutom rimligt att anta att ett hoge skatteuttag paverkar incita-
menten for utbildning negativt. Det l6nar sig helt enkelt inte att genomgi
utbildning, eftersom den forvintade hdgre l6nen efter skatt inte 4r cillrickligt
hog for att kompensera for inkomstbortfallet under utbildningstiden. Ju ligre
skatterna pd arbete ir, desto fler lingre utbildningar blir privatekonomiskt [6n-
samma. Behovet av statligt studiestod minskar dirmed. Utbildningen blir 16n-
sam for individen dven utan sidant stod.

Motsvarande resonemang om skatternas betydelse for tillvixten kan foras for
investeringar i maskiner och kapital. Skattesituationen 4r dock bara en fakror
som ir viktig vid investeringsbeslut. Tillgdngen pé arbetskraft, infrastrukeur och
forvintad ekonomisk politik (inkl. framtida skattesindringar) ir ocksi viktiga.

I en studie 6ver i vilken min utlindska direktinvesteringar till USA paver-
kas av delstatliga skatter befanns att foretagen var kinsliga for i vilken min de
kunde tillgodorikna sig de delstatliga skatterna nir skatten beriknas i ur-
sprungslandet. Varje procentenhets skatt pd delstatsnivd medforde att investe-
ringsvolymen minskade med 7—9 procent. Den till synes mycket hoga kinslig-
heten kan delvis bero p3 att utlindska foretag i 6vrigt upplever sma skillnader
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mellan de amerikanska delstaterna och att investeringen lika girna kan forlig-
gas till en annan delstat ddr skatten 4r lig eller obefintig. Eftersom de europe-
iska linderna skiljer sig &t mer 4n vad amerikanska delstater gor, 4r det troligt
att utlindska direktinvesteringar till EU inte i lika hog grad styrs av skattehiin-
syn. Trots detta kan det emellertid finnas betydande incitament f6r enskilda
linder i unionen att férsoka attrahera investeringar frin linder inom eller utan-
f6r unionen genom att tillgripa skattekonkurrens.

Med den offentliga sektorns utgifter foljer ett skattefinansieringsbehov. Det
ar emellertid inte ekonomiske effektivt ate férst bestimma skattenivin och
sedan hur skatterna skall fordelas pa olika skattebaser. I en sluten ekonomi var
detta mojligt, men inte ens di ett dnskvirt dllvigagingssitt. Med den ckade
internationaliseringen méste skattebasernas rorlighet over grinserna vara
utgdngspunkten fér skattesystemets utformning. Frin detta f6ljer sedan vilken
niva som dr mojlig atc uppritthilla. Resonemanget leder inte till att alla linder
kommer att ha ett lika hogt skatteuttag eller identiska skattestrukturer. Vissa
linder vill beskatta sina medborgare hégre dn andra, trots att arbetsutbud och
sparande kan forvintas piverkas negativt och att medborgarna som kollektiv
dirfor fir ett minskat konsumtionsutrymme.

For de skattebaser som anvinds ir det vikeigt att skattesatserna inte avviker
allt fér mycket frin varandra. I annat fall tenderar skattesystemet att piverka
val av foretagsform, placeringsval, konsumtionsménster, arbetsutbud etc.
Avkastning frin olika typer av kapital, t.ex. olika finansiella placeringar som
aktier, obligationer och sparmedel bér av samma skil beskattas pé ett likvirdigt
sitt. Resonemanget kan dven utvidgas till andra typer av placeringar, t.ex. fas-
tighetsinnehav. I en 6ppen ekonomi bor dessutom avkastning frén kapital pla-
cerat i ett annat land beskattas lika med kapital placerat i bosittningslander. I
praktiken dr detta emellertid svart att uppnd, vilket gor det nédvindigt att del-
vis anpassa beskattningen till andra linders skattestrukeur.

En sddan anpassning leder i sin tur till att det uppstar spinningar inom det
egna landets skattesystem. Om inkomster fran internationellt littrérliga place-
ringar beskattas ligre 4n andra inkomster uppstér arbitrageméjligheter vilket
leder till att skatteintikterna minskar. Kraven pd harmonisering av skatterna
giller i hogre grad kapitalinkomster 4n arbetsinkomster. Det finns emellertid
dven viss utbytbarhet mellan arbets- och kapitalinkomster, inte minst for egen-
foretagare, och dirmed paverkas dven hur hog skatten kan vara pd arbetsin-
komster. Skillnaden mellan skattesatserna for arbets- respektive kapitalinkom-
ster kan dirfor inte vara hur stor som helst.



Internationell skattekonkurrens

Den internationella skattekonkurrensen mellan linder kommer att fortsitta
och férmodligen tillta. En starke bidragande orsak 4r kampen om de féretag
som genererar sysselsittning. Den irlindska regeringen har i detta syfte sedan
linge haft en l3g foretagsskattesats for tillverkningsforetag. EU-kommissionen
har 4dgnat stor uppmirksamhet at dessa frigor, i synnerhet en harmonisering av
foretagsskatter. En studie om féretagsbeskattningen och dess effekter pa kon-
kurrenssituationen startade redan 1962. I den s3 kallade Sagré-kommitténs rap-
port om hinder fér bildandet av en europeisk kapitalmarknad slogs 1966 fast
tre krav for skatteneutralitet:

1 Skattesystemet skall inte paverka var investeringar foretas.

2 Det skall inte heller paverka valet mellan att gora en direktinvestering

och att Jdta kanalisera investeringen genom en intermediir.

3 Incitamenten att anvinda olika typer av investeringar eller finansierings-

sitt fir inte pdverkas av skattesystemet.

Mycket har hint sedan 1962 men fortfarande har inte nigon betydande har-
monisering skett av skatterna. Diremot har skattekonkurrensen mellan lin-
derna medfort att skattesatserna blivit ligre och mera enhetliga. Det framgir
av nedanstiende diagram.

Diagram 1: Féretagsskattesatser i nagra lander.
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Som diagrammet visar har samtliga linder utom Tyskland ligre foretagsskatte-
satser 1995 4n 1985. Den tyska uppgdngen beror pi att ett tilliggsuttag intro-
ducerades 1 januari 1995. I Tyskland diskuteras f6r nirvarande en sinkning av
bolagsskatten till 35 procent. Den socialistiska regeringen i Frankrike har under
sommaren 1997 beslutat att hija skatten till 42,1 procent f6r 1997 och 1998 men
den sinks dter till 37,1 procent 1999.

Den genomsnittliga foretagsskattesatsen inom OECD har fallit med 8 pro-
centenheter mellan 1983 och 1992 och ytterligare sinkningar har skett sedan
dess. Den internationella konkurrensen om foretagsinvesteringar har fortsatt.
Enligt en studie av revisorsfirman KPMG:s internationella skattecenter i
Amsterdam har 9 av de 6o linder som ingdr i studien sinkt bolagsskatten
under det senaste 4ret. Det giller bland annat Irland, Luxemburg, Storbritan-
nien, Polen och Ungern. I Latinamerika och Asien ligger foretagsskatterna pa
omkring 30 procent medan de fortfarande ofta ligger pd 3738 procent inom
EU och OECD-linderna. Den svenska skattesatsen pa 28 procent ir nist ligst
1 OECD-omrédet.

Reduceringen i skattesatserna under den senaste tiodrsperioden ir speciellt
pafallande f6r smi linder som de nordiska samt Nederlinderna. Aven storre
ekonomier som den brittiska har emellertid kraftigt sinkt sina foretagsskatte-
satser. Den 6kade internationaliseringen och dirmed den ékade konkurrensen
om investeringar och foretagens villkor har piskyndat denna anpassning.

Inte minst i de nordiska linderna har det skett stora och omfattande forind-
ringar av skattesystemen.3 I sjilva verket kan man siga att de nordiska linder-
na féljt en internationell utveckling dir skattesatser reducerats och skattebaser
breddats for att minska de skadliga effekterna pd ekonomin.

En annan pitaglig utveckling har varit att undvika den sd kallade dubbel-
beskattningen. Dubbelbeskattning innebir att férst beskattas vinsterna i bola-
get, sedan beskattas utdelningar och virdestegringar p4 aktier hos mottagarna.
Det finns olika sitt att lindra eller helt eliminera dubbelbeskattningen av eget
kapital i bolagssektorn. Om littnaden sker pé foretagsnivd kan man antingen
medge avdrag for utdelningar eller tillimpa olika skattesatser for utdelade
respektive kvarhéllna vinstmedel. Ett annat alternativ 4r att foretaget far tillgo-
dorikna sig skatt som #garen erlagt pd erhillna utdelningar och vinster vid
avyttring av aktier. Om ldttnaden diremot sker pd aktiedgarnivd kan antingen
ett imputationssystem (dvs. tillgodoriknande av erlagd bolagsskatt nir dgarens
skatt beriknas) eller olika skattesatser for olika typer av kapitalinkomst anvin-
das. Om man helt vill eliminera dubbelbeskattningen av eget kapital, méste
dubbelbeskattningen av utdelningsinkomster undvikas, liksom ytterligare
beskattning av realisationsvinster som uppstdtt dll f6ljd av att beskattade vin-
ster fonderats.

I Sverige inférdes dubbelbeskattningen av aktiebolagens inkomster 4r 1902
men redan 1919 uppmirksammades de nackdelar som finns med hog beskatt-
ning. Den borgerliga regeringen avskaffade dubbelbeskattningen pa utdel-
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att f3 in skatteintikter frin framfor allt rinteinkomster introducerades dirfor i
januari 1989 en tioprocentig killskatt pd rinteinkomster. Skatten gillde endast
rintebetalningar frn inhemska lintagare och DM Euro-obligationer férblev
obeskattade. Redan efter fyra manader tvangs regeringen dra tillbaka skarten
efter stor opposition och ett omfartande kapitalutflode, framfor allt dill
Luxemburg.

Den 1 januari 1993 introducerades en 30-procentig killskatt p4 ranteinkom-
ster. | detta ssmmanhang héjdes grinsen for skattepliktiga rinteinkomster frin
600 DM till 6000 DM fér ensamstiende och 12000 DM f6r makar (ca 55000
kronor). For varje barn medges ett ytterligare skattefrite belopp pd 6000 DM.
Med dessa grundavdrag kommer ca 8o till 85 procent av de tyska hushillen inte
att betala nigon skatt pd rinteinkomster. Vid en avkastning pa s procent blir
ett belopp motsvarande 1,1 miljoner kronor skattefritt fér makar utan barn.
Som jimf&relse kan nidmnas att det i Sverige inte lingre finns ndgot grundav-
drag for kapitalinkomster och skatt utgdr med 30 procent frin den forsta kro-
nan. Trots de generdsa avdragen i Tyskland flyttades motsvarande ca 400 mil-
jarder kronor dver till Luxemburg.

Enligt den tyska centralbanken, Bundesbank, gav skatten endast hilften s4
mycket 1 skatteinkomster som férvintats (DM 11 miljarder mot férvintade
DM 24 miljarder). Detta berodde pé att tyska placerare dndrade sitt beteende
i syfte att undga skatten. Under perioden juni 1991 till november 1993 placera-
de tyska hushall motsvarande DM 100 miljarder i fonder i Luxemburg. Dessa
iterinvesterade medlen i Tyskland utan ate skatt utgick. Det samlade beloppet
av tyska overforingar till Luxemburg uppskattas av OECD (Michael Daly) till
att uppgd till 1 biljon D-mark vilket 4r lika mycket som virdet av all svensk
produktion under tv och ett halvt r.

De tyska erfarenheterna pekar pd de stora svirigheter som det méter att
beskatta finansiellt kapital, nir transaktionskostnaderna 4r 13ga och andra lin-
der har lag eller ingen kapitalinkomstskate alls.

Tabell 2: Skatt pa ranteinkomster i nagra lander, 1997

Land Skattesats % Not

Belgien 0-15 Slutlig skatt, savida det inte ar fordelaktigare
att beskattas pa aggregerad niva. Réanta pa
vissa speciella sparkonton ar skattefria.

Danmark 0-60 Beskattas som kapitalinkomst, laggs till dvriga
inkomster. Allmént grundavdrag 30 600 DKK
(21900 foér unga under 18 ar. Rantor pa
bundna barnsparkonton &r skattefria).

Finland, kéllskatt 28 Réantor pa vissa typer av bankkonton och
sparkonton ar skattefria



Tabell 2: Skatt pa ranteinkomster i nagra lander, 1997 (forts.)

Land Skattesats % Not
Frankrike 0-20,9 Allmént: Normal beskattning enl. progressiv
(15+5,9 % skatteskala. Skattebetalaren kan ofta vélja att

Grekland, kallskatt

Irland, kallskatt

Italien
Japan, kallskatt
Luxemburg

Nederlanderna

Norge
Portugal, kallskatt
Schweiz

Spanien, kéllskatt

social skatt)

15

10-27

6,25-30
20
0-50

0-60

28
20
0-45

31,25

i stéllet betala prop. slutlig skatt, vanligtvis
20,9 %.

P& bankrantor, obligationer etc. i grekisk valu-
ta. Statsobligationer 7,5 %. Slutlig skatt.
(")vriga ranteinkomster, forutom bankrénta,
beskattas med 20 % som kan avriknas fran
den totala skatten.

P& besparingar upp till IEP 50 000 &r skatten
15 %. Slutlig skatt. Pensionéarer och rérelse-
hindrade utan annan inkomst har dock ratt il
skatteaterbaring.

Vanligen som slutgiltig kéliskatt.

Kaliskatt pa vissa obligationer, kan avraknas
pé slutlig skatt. Ingen kéllskatt pa évriga ran-
tor. 60 000 LUF grundavdrag for kapitalin-
komster. Sedan beskattning som arbetsin-
komst med ett grundavdrag pa 1000 LUF.
Lagsta skattestats ar 10 % for inkomster mel-
lan 243 600-354 000 LUF. Maximal marginal-
skatt 50 % for inkomster dver 1388 400 LUF.
1000 NLG skattefria (2 000 f6r makar),
darefter skatt som for arbetsinkomst. Grund-
avdrag 7 102 NLG (makar 14 204). Darutover
37,5 % skatt upp till en taxerad inkomst pa
45960 NLG. Maximal marginalskatt 60 % vid
inkomster 6ver 93000 NLG.

Som arbetsinkomst. Federal skatt 0 % upp till
en inkomst pa 21000 CHF (33800 gifta).
Maximal federal skatt 11,5 % vid 501 700
CHF (595 200 for gifta). Kantonal och lokal
beskattning med grundavdrag pa 4 800
(9600 for gifta). Taxerad inkomst upp till
9600 CHF ar skattefri. For inkomster éver
286 500 CHF ar den kantonala skattesatsen i
genomsnitt 14 % och den lokala skattesatsen
16,9 %. Vid denna inkomst &ar den totala mar-
ginalskatten 45 %.

Kan i allmanhet motréknas slutlig skatt. Forsta
29000 ESP avkastning pa investeringar &r
skattefria. Skatteplikt borjar vid 442 000 ESP.



Tabell 2: Skatt pa ranteinkomster i ndgra lander, 1997 (forts.)

Land Skattesats % Not

Storbritannien 0-40 Som annan inkomst, dvs. 0 % upp till 3525
GBP. 20 % upp till 7485 GBP. 24 % upp till
. 29025 GBP. Darutover 40 %.
Sverige, kallskatt 30

Tyskland, kallskatt ~ 0-53 Forsta 6 000 DEM skattefria (12 000 for gifta
par). Avraknas fran slutlig skatt.
USA 0-39,6 Som vanlig inkomst. Federalt grundavdrag

2500 USD per person. Mellan 2 500 och
27 150 utgér 15 % federal skatt. Maximal
skatt 39,6 % vid inkomst pd mer an 271 050
UsD.

Osterrike 0-25 Kallskatt pa 25 %. Den skattskyldige har rtt
att valja beskattning enligt den vanliga skatte-
skalan om detta blir férméanligare.

Chefen for OECD:s Skatteavdelning, Mr. Jeffrey Owens, menade i sin presen-
tation vid IIPF:s kongress i Kyoto, Japan, i augusti 1997 att skatten p4 port-
fsljinvesteringar runt om i virlden 4r i praktiken frivillig. Endast de som har
daliga radgivare eller 4r extremt irliga betalar idag skatt pd sina internationella
portfdljinvesteringar. Oavsett om kapitalinkomsterna slds samman med arbets-
inkomsterna eller, som i Sverige, en ligre skattesats tillimpas, dr mdjligheterna
smi att f3 in skatteinkomster frdn finansiellr kapiral.

Aven om ett land generellt beskattar kapitalinkomster kan det uppst bety-
dande kryphal. T USA beskattas t.ex. inte rintor som utlinningar (s.k. "resi-
dent aliens”) uppbir pa sina bankkonton. Detta har medfért att manga latin-
amerikanska linder haft svart for att behalla skatter p3 kapitalinkomster. Under
1970-talet och bérjan av 1980-talet limnade tiotals miljarder dollar latin-
amerikanska linder for att investeras i USA. Upplupna rinteinkomster pi
dtskilliga miljarder dollar beskattades inte, vare sig i USA eller i nigot annat
land. Det ir inte bara USA som tillimpar denna princip utan dven linder som
Belgien, Danmark, Frankrike, Irland, Nederlinderna, Storbritannien, Sverige
och Tyskland avstar frin killskatt pa rinteinkomster pa utlindska medborga-
res bankkonton. P4 grund av de smi kontrollmgjligheterna 4r det svire for
ndgot annat land att beskatta dessa inkomster. Enligt Vito Tanzi, chefen for
skatteavdelningen pd Internationella Valutafonden, IMF, hivdar de latiname-
rikanska linderna att de inte kan beskatta kapitalinkomster eftersom deras
medborgare kan erhilla skattefri rinta och utdelning i USA.

Inom USA har emellertid delstaterna uppritthillic skatter pa kapital trots
att de ingdr i en valutaunion med fullstindig rérlighet for finansiellt kapital.
Det bor dock noteras att skattesatserna f6r savil foretag som individer ir l3ga,
och skillnaden i skattesatser mellan delstaterna dr sm, speciellt mitt som effek-

184



tiva skattesatser. Det samlade skatteuttaget pa delstats- och lokal nivd (kom-
muner) uppgir for foretagen tll endast o,5 procent av inkomsterna och
inkomstskatten for individer (dvs. p4 sdvil arbets- som kapitalinkomster) upp-
gar endast till ca 2,4 procent av beskattningsbar inkomst. Den delstatliga kapi-
talinkomstskatten har varit ungefir 1/6 av den nationella skatten, trots att
gemensamma bokforingsregler och ett gemensamt legalt system majliggjort en
hégre beskattning. Dessutom finns inkomstuppgifterna tillgingliga for delsta-
terna eftersom delstatsinvinarna méste betala en federal skatt, vilket medf6r att
kontrollméjligheterna 4r utomordentligt goda. Trots dessa mycket gynnsamma
forutsittningar har allesd delstaterna inte beskattat kapital nimnvirt. De har
ofta i stillet dgnat sig 4t skattekonkurrens for att dra till sig kapital.

Det 4r svart att 6verfora amerikanska erfarenheter till europeiska eller sven-
ska forhéllanden. Den internationellt sett héga svenska kapitalinkomstskatten
ger emellertid ett incitament fér svenska investerare att kanalisera sitt sparan-
de sd, att skatten kan lindras. For enskilda hushéll kan det vara friga om att
fora ut delar av sitt sparkapital och lata finansiella mellanhinder p4 kontinen-
ten férmedla sparandet. I praktiken 4r det svart for skattemyndigheterna att
erhilla information om sidana transaktioner. I manga linder beskattas inte
rinte- eller andra kapitalinkomster, och det kan dirfor vara svirt att fa infor-
mation frdn dessa linders skattemyndigheter.

Den exceptionellt hoga svenska formogenhetsskatten samt avsaknaden av
ett grundavdrag for beskattning av rinteinkomster i kombination med bety-
dande grundavdrag p3 kontinenten, och dirmed andra rapporteringskrav, gor
det lockande for svenska hushll att flytta sitt sparande till andra linder. Over-
flyttningen begrinsas dock av osikerhet om andra linders finansiella institu-
tioner samt transaktionskostnader. Dessa kan i méinga fall vara betydande trots
medlemskapet i EU, men ett &kat samarbete mellan finansiella institut i
Europa och inférandet av en gemensam valuta kan komma att drastiskt min-
ska osikerheten och kostnaderna. Dirmed skulle incitamenten f6r svenskar att
flytta sitt sparande utomlands bli 4n stdrre.

Om hinsyn endast tas till de internationella restriktionerna, skulle finansi-
ellt kapital helst inte beskattas alls, medan en viss beskattning av foretags- och
l6neinkomster fortsatt skulle vara fullt méjlig utan att de samhillsekonomiska
kostnaderna skulle bli verkligt hdga. For att f2 ett ndgorlunda enhetligt och
fungerande skattesystem méste dock kapitalinkomster fortsatt beskattas, efter-
som det i annat fall skulle uppstd alltfor stora arbitragemgjligheter vilket bl.a.
skulle leda till att arbetsinkomster omvandlades till skattefria kapitalinkomster.
Dessutom skulle mdnga medborgare uppleva det som orittvist om stora kapi-
talinkomster inte beskattades medan redan mycket laga arbetsinkomster drab-
bades av en hog skatt.

Som pipekats ovan kan brister i arbetsmarknadens funktionssitt ocksd
motivera en férhillandevis hog och progressiv beskattning av arbetsinkomster.
Den snedvridning som uppstdr genom progressiva skatteskalor motverkar en
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redan befintlig snedvridning pé arbetsmarknaden. For art langsiktigt dtgirda
den grundliggande bristen behéver dock incitamentsstrukturen pi arbets-
marknaden forindras och dd minskar behovet av att tillgripa en i sig snedvri-
dande progressiv beskattning.

Oavsett situationen pd arbetsmarknaden finns det emellertid en grins for
hur stor skillnaden mellan skattesatserna for olika inkomstslag kan vara utan
att det medfor en rad skattemissiga transaktioner med 4tf6ljande stora kostna-
der for samhillet. Den internationella restriktionen for skatteuttaget pd finan-
siellt kapital innebir en begrinsning fér de svenska skattesatserna och paverkar
i forlingningen hela skattesystemet. Dessutom péverkas arbetskraftens rorlig-
het av skatter som traditionellt ansetts ha inga eller sma snedvridande effekter
pa samhillsekonomin, bl.a. olika typer av formdgenhetsskatter.

Om skatten pa finansiellt kapital behélls relativt hog, riskerar man att kapi-
tal placeras utomlands och att skatteintikterna dirmed blir lga. Sparandet i
ekonomin kan férvintas bli ligre d4n om skatterna vore laga, eftersom minga
hushill fortfarande kinner viss tveksamhet infér internationella placeringar.
Ett ldgre sparande medf6r att andelen utlandsigande av den inhemska kapital-
stocken blir hogre. 1 Sverige bekriftas detta av det utlindska dgandet pi
Stockholmsbérsen, som for nirvarande uppgir till si mycket som en tredjedel
av bérsvirdet eller ca 650 miljarder kronor.

Med ett ligre inhemskt 4gande fir framtida generationer ligre inkomster 4n
de skulle haft om kapitalskatterna varit ligre och 4gandet av kapitalstocken
ddrmed varit stérre. Det ligre inhemska sparandet himmar investeringsverk-
samheten, speciellt for sma och medelstora féretag, och dirmed blir produk-
tionen ldgre i ekonomin. Om skatten pé finansiellt kapital diremot sinks, upp-
stir arbitragemajligheter vilket medfér att arbetsinkomster delvis kommer att
omvandlas till ligre beskattade kapitalinkomster. Detta medfér i sin tur att
skartteintikterna minskar och det uppstér ett behov av att sinka skatten 4ven
pé arbetsinkomster.

De svenska kapitalskatterna framstdr som speciellt héga om man beaktar att
sdvil mycket smé rinteinkomster (frin forsta kronan) som smé férmégenheter
beskattas. LAt oss jimfora en tysk familj med tvi vuxna och tvd barn med bank-
tillgodohavanden pé 1 miljon kronor och en villa vird 1,5 miljoner kronor med
en motsvarande svensk familj. I Tyskland utgdr ingen kapitalinkomstskatt pa
detta belopp vid nuvarande rintelige och férmégenhetsskatten ir avskaffad
sedan 1997. Diremot betalar man fastighetsskatt. Den varierar mellan olika
delstater men i genomsnitt uppgar den till 6 200 kronor fér en fastigher med
ett marknadsvirde p# 1,5 miljoner kronor. Den svenska familjen fir vid en 5
procentig bankavkastning betala 15000 i skatt pd rinteinkomsterna, en fastig-
hetsskatt pd 19125 kronor samt en formdgenhetsskatt pd 18375 kronor, dvs.
totalt 52 500 kronor i skatt. Skillnaden uppgar sledes till hela 46300 kronor
varje 4r. Vid en marginalskatt pd 57 procent medfor det att den svenska famil-
jen behéver tjina 9 0oo kronor mer i manaden for att erhilla samma kopkraft
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som den tyska. Med sociala avgifter blir skillnaden i kostnad for arbetsgivaren
ca 11250 kronor i manaden. For att uppviga denna extra kostnad méste den
svenska arbetaren vara s& mycket mera produktiv dn sin tyske kollega.

Tabell 3: Férmdgenhetsskatterna i olika lander

Skattesats % Sar/sambesk. Grundavdrag'
ensamst./gifta

Australien - - -
Belgien - - -
Danmark 199872 - - -
Finland 0,9 sambesk. 1650 000/1 650000
Frankrike 0,5 sambesk. 6 000 000/6 000 000
1,6 pa belopp over
9800000
Irland - - -
ltalien - - -
Japan - - -
Kanada - - -
Nederlanderna 0,8 sambesk. 510000/640 000
Norge 1,1-1,5 sambesk. 130 000/162 000
Portugal - - -
Schweiz 0,05 sambesk. 330 000/665 000
0,27 pa belopp over
14 600 000
Spanien 0,2-2,5 sarbesk. 825 000/pers.
Storbritannien - - -

Sverige 1997 1,5 sambesk. 900000
Tyskland 19972 -

Kalla: Erik Norrman, Skattebetalarnas Forening
1 Redovisas i svenska kronor, SEK.
2 Danmark och Tyskland har sedan den f6rsta januari 1997 helt avskaffat formégenhetsskatten.

Som framgir av tabellen ir formégenhetsskattesatsen exceptionellt hog, och
den troskel dver vilken niva skatt utgar, exceptionellt lag 1 Sverige. Kombina-
tionen av skatt p3 avkastningen samt formogenhetsskatt medfor att skatteutta-
get riskerar att Sverstiga realavkastningen redan vid liga inflatonstakter (se
tabell nedan). Det innebir att kdpkraften pd sparat kapital minskar fortlépan-
de under spartiden.



Tabell 4; Real skattesats med férmégenhetsskatt pa 1,5% och kapital-
inkomstskatt pa 30%.

Real avkastning (%) Inflationstakt (%) Real skattesats (%)

80
100
115
67
88
99

Db DWW
A NOOSANDO

I flera linder har det linge ansetts vara férenat med hog effektivitet i beskart-
ningen och liga samhillsekonomiska kostnader att ta ut héga skatter pa bl.a.
fastigheter och befintlig kapitalstock. Resonemanget har gatt ut pd att dessa
skattebaser inte kan flytta och att det dirfor spelar mindre roll om nettoav-
kastningen minskar till f5ljd av en skatt. Den hogre fastighetsskatten och fre-
kventa dndringar i skattesystemet kan diremot i betydelse inte bara for val av
boendeform, utan 4ven fér var och i vilket land man bositter sig.

Den okade rérligheten av arbetskraften medfsr att skatten pé orérliga fak-
torer, sdsom fastigheter, inte kan vara hur hég som helst. Det 4r nimligen rim-
ligt att anta att det 4r den totala skattebelastningen som paverkar individers
bosittningsbeslut. Dirfor har dven skatter pa trogrorliga tillgingar snedvridan-
de effekter, nigot som de traditionellt inte ansetts ha haft. Detsamma giller
skatter pa finansiellt kapital, sisom férmégenhets-, arvs- och gavoskartter. Den
okade rorligheten av arbetskraften medfor dirfér en restriktion p4 hur omfér-
delande beskattningen kan vara, dven om relativt f personer kan forvintas
flytta. Det har ocksd skett en utveckling dir konkurrensen om konsumenter-
nas inkop har 6kat. Utformningen av mervirdeskatter och punktskatter spelar
en stor roll for grinshandeln. Stora shopping-centra f6rliggs ofta nira natio-
nella grinser, ibland med affirer pd bdda sidor om grinsen. Internationella
flygplatser har utvecklats till stora inképsmarknader med ett allt bredare sorti-
ment. Handeln pd internet 6kar.

Grinshandel 4r speciellt viktig for smd linder med landgrinser till andra
linder. Majligheten att ha visentligt hogre skatt p varor begrinsas. Ett exem-
pel pa detta dr nir en provins i Kanada forsokte héja cigarettskatten for att
minska tobaksanvindningen. Konsumenterna s6kte sig i s stor utstrickning
till USA, dir cigaretterna var billigare, att skatten fick sinkas igen i Kanada.
Den dansk-tyska grinshandeln for knappt tio dr sedan 4r ett annat exempel.
Wilhelm Brangstrup har pd uppdrag av Riksbanken studerat orsakerna till
grinshandeln och han pekar pd att kombinationen av ligre bensinpriser i
Tyskland samt hégre alkoholskatter och moms i Danmark var den avgorande
faktorn. Bensinen har sedan dess blivit ungefir lika dyr i de v linderna, skat-
ten pd alkohol i Danmark har sinkts och grinshandeln har minskat betydligt.
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EU-kommissionen anser att det endast dr nédvindigt att bestimma mini-
minivéer for att begrinsa den utstrickning 1 vilken ldga skattesatser i vissa lin-
der kan medféra negativa effekter pd andra linder. En maximigrins 4r inte
nddvindig, eftersom linder med héga skattesatser sjilva bir kostnaden av de
hoga skatterna. Den brittiska regeringen har ifrigasatt om ens minimiskattere-
gler behdvs. Konkurrensen mellan linderna leder enligt deras mening till en
spontan koordinering av skatterna.

Ar 1987 foreslog kommissionen att medlemslinderna skulle inféra en nor-
malskattesats mellan 14 och 20 procent och en ligre skattesats mellan 4 och 9
procent. Hogre skattesatser pd vissa varor skulle vidare avskaffas. I maj 1989
foreslogs en mera flexibel ansats med en normalskattesats inte understigande 14
procent. Enligt en 6verenskommelse i juni 1991 skall linderna ha en normal-
skattesats for mervirdeskatten pa 15 procent eller mer frin och med den 1 janu-
ari 1993.

De hogre skattesatser som tidigare fanns pd bland annat s.k. lyxartiklar har
i stort sett helt forsvunnit. Aven speciella punktskatter har i hog grad reduce-
rats. En av anledningarna till detta har varit att det var just dessa varor som var
utsatta for omfattande grinshandel. Smé, dyrbara varor 4r litta att ta med sig
och grinshandeln blev dirfér omfattande.

EU har arbetat med att harmonisera acciser och andra indirekta skatter men
arbetet har inte kommit lika ldngt som f6r mervirdeskatten. Kommissionen
lade fram sitt forsta forslag 1972. I ett forslag fran dr 1987 argumenterade kom-
missionen for att acciser pd tobaksprodukter, alkoholhaltiga drycker och mine-
raloljor, till skillnad frin mervirdeskattesatserna, skulle behéva harmoniseras
fullstindigt inom unionen. Skilet var att skillnader i mervirdeskattesatser mel-
lan linderna, vilka utgdr efter det att acciser tagits ut, skulle férstirka skillna-
derna i acciser och resultera i konstlade prisskillnader. I ett senare tilligg (1989)
rorande alkoholhaltiga drycker och tobaksprodukter, foreslogs att EU endast
skulle ange minimiacciser.

Det har framforts ytterligare skil for att det 4r vil sd viktigt att harmonise-
ra acciser som mervirdeskatter. En accis ir till skillnad frdn mervirdesskatt en
engdngsskatt som inte kan &terfis i ett senare produktionsled. Detta ger upp-
hov till starka incitament att gora inkdpen i det land dir accisen ir lagst, dvs.
inte bara konsumenter utan dven producenter har ett intresse av att utnyttja
skatteskillnader mellan linderna. Harmonisering skulle vidare férhindra linder
att anvinda acciser i protektionistiskt syfte. Dessutom skulle en harmonisering
ha klara administrativa fordelar, eftersom det inte skulle finnas nigot behov att
folja varuflddet dver grinserna. Acciser tenderar ocksa att vara relativt betydel-
sefulla komponenter i varans slutliga pris, i minga fall i hégre grad 4n mervir-
deskatten.

Skattekonkurrensen kan férvintas tillta nir det giller konsumtionsskatter.
Det finns dtminstone tv4 skil till detta. For det forsta kommer den nya tekni-
ken att underlitta kép i andra linder. Handeln péd internet dr dnnu obetydlig
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men kommer formodligen att 6ka snabbt nir sekretessen och sikerheten i
betalningarna kan garanteras. For det andra kommer en gemensam valura att
underlitta prisjimforelser. Det giller dven for de linder som stdr utanfér
EMU. Det blir firre valutakurser att rikna pa och transaktionskostnaderna
kommer att minska i takt med att vixlingsavgifterna pressas.

Att bibehilla hégre skatter 4n grannlinderna innebir d4 att producenter
och distributorer utsitts for ett extra rationaliseringskrav for att sinka priset
fore skatt s8 mycket att priset inklusive skatt inte blir hdgre 4n i andra linder.
Ett sidant rationaliseringstryck innebir firre anstillda, ndgot som de visteuro-
peiska linderna har allt svirare att acceptera eftersom arbetslésheten ir s hog.

Nir det giller utformningen av skatterna talar alltsd den internationella ror-
ligheten av kapital, varor och individer fér en anpassning linderna emellan,
sdvil i nivd som i struktur. Det innebir liga skatter (eller inga alls) pa finansi-
ellt kapirtal eftersom en skatt resulterar i att skattebasen minskar och intikter-
na faller i takt med att kapitalet limnar landet. Ett totalt avskaffande av kapi-
talskatter skulle emellertid medféra att skillnaden mellan skatt pa arbets- och
kapitalinkomster skulle bli si stor att en omvandling av arbetsinkomster till
skattefria kapitalinkomster skulle ske. Det dr dirfor nskvire ate behilla kapi-
talskatterna, men ligga dem i nivd med vad andra linder har.

For Sveriges del pekar sdvil analysen som internationella erfarenheter p3 ett
behov av att sinka kapitalskatterna. Det nuvarande skattesystemet ger upphov
till incitament att flytea sparandet utomlands. Utlindske kapital kommer dir-
for att std for en relativt storre andel av finansieringen av svenska féretag och
investeringar. En del av det utlindska kapitalet kommer att dgas av svenskar via
deras placeringar i fonder etc. i utlandet. Det innebir emellertid i sig en sam-
hillsekonomisk kostnad att skatterna orsakar ett dndrat beteende. For den
svenska statskassan innebir det dessutom minskade skatteinkomster, dels pa
grund av att svenskarnas kapitalavkastning inte beskattas fullt ut, dels pa grund
av att utlindske kapital oftast undgir beskattning (i vart fall svensk beskatt-
ning).

Det totala skatteuttaget, inklusive skatter péi finansiella fésrmégenheter,
konsumtionsskatter och arvs- och givoskatter kan dessutom paverka skatteun-
derlaget for l6neskatter genom migration. I den min dert totala skatteuttaget
upplevs som s hogt att det inte motsvarar virdet av de varor och tjinster som
erhilles av det allminna kan det medféra att individer viljer att bositta sig i ett
annat land. Det ir troligt att det framfor allt rér sig om personer med savil
stort humankapital som relativt sett stora fysiska tillgingar. De ligre skatter
som finns for utlindska experter i en rad linder, bl.a i Danmark, och som nu
diskuteras i Sverige, innebir i sig ett erkdnnande av att det samlade skarteutta-
get pa dessa individer ir for hogt. Att byta experter linderna emellan kan nog
ha férdelar i form av att utlindska erfarenheter inkorporeras snabbare, men
innebdr ocksd att ersittningskraven fér inhemska experter hojs. Det blir en
mirklig situation, dir nationaliteten pltsligt fir stor betydelse for nettolénen.

190



EU-kommissionen studerar for nirvarande om detta ir forenligt med det for-
mella kravet pd icke-diskriminering. Det ir det troligen, eftersom utlindska
medborgare inte fir simre behandling, tvirtom bittre, men grundfrigan kvar-
stdr om detta 4r rimligt.

Utsikterna for internationell harmonisering
av skatterna

Det finns en risk att skattekonkurrensen blir si omfattande att staten inte far
de medel som medborgarna ir villiga att avsitta till offentliga utgifter. I den
europeiska debatten har denna situation ofta beskrivits som skattedegradering
("tax degradation”). En hgre ambitionsnivé for den offentliga sektorn och dir-
med hogre skatter 4n 1 konkurrerande linder innebir att kostnaden for ytter-
ligare offentliga dtgirder eller bidrag stiger eftersom skattekilarna blir allt stor-
re och stér ekonomins funktionssitt alltmer. Konsumtionsutrymmet fér med-
borgarna minskar helt enkelt. Dessutom finns det en risk att skattesystemet
upplevs som alltmer ordttvist, i synnerhet som stora kaptalinkomster inte kan
beskattas medan ldga arbetsinkomster och fastigheter beskattas allt hirdare.

Ert sitt att minska riskerna for att skattekonkurrensen skall g& for langt ir
att linderna kommer 6verens om att harmonisera sina skattesystem. Ett sddant
arbete har pdgétt inom EU sedan i bérjan av 1960-talet. Det har frimst gillt
foretagsskatter och mervirdeskatten. Till skillnad frén indirekta skatter, sdsom
konsumtionsskatter innehaller Romférdraget inget om harmonisering av fore-
tagsskatterna. Artikel 220 i foredraget kriver att medlemslinder vidtar dtgirder
for att eliminera dubbelbeskattning, dvs. beskattning i mer 4n ett medlems-
land. I &vrigt 4r harmoniseringsstrivanden baserade pé artikel 100 i fordraget,
vilken syftar till att skapa en vilfungerande inre marknad. Enhillighet krivs for
att beslut skall kunna tas. Hittills har endast tvé atgirder genomférts. Det for-
sta direktivet innebar att killskatter pd utdelningsinkomster 6ver grinserna
mellan moder- och dotterbolag tas bort. Det andra direktivet avser uppskju-
tande av beskattning vid internationella féretagssammanslagningar.

Ytterligare tgirder for att harmonisera foretagsskatterna kan komma att
innebira ett krav att linderna infor et foretagsskattesystem som till delar 4r
gemensamt. Eftersom linderna har olika intressen i denna fréga har det visat
sig vara mycket svart att komma overens.

Det senare har dven gillt en harmonisering av skatter p4 finansiellt kapital.
Frigan ir ingalunda enkel eftersom ett medlemsland, Luxemburg, har en bety-
dande del av sin ekonomi baserad pé finansiell verksamhet. Enligt fordraget
skall dessutom medborgarna i olika medlemslinder behandlas p& samma sitt.

Utsikterna att uppnd en overenskommelse for beskattning av kapitalin-
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komster fir anses som smi. Dessutom skulle andra linder utanfér EU fortsatt
kunna erbjuda skattefrihet, ofta i kombination med banksekretess. For vissa
linder 4r finansiella centra, uppbyggda for att kanalisera stora kapitalfléden
och med nigon eller nigra promille i avgift pi omsittningen, basen fér eko-
nomiskt vilstind i landet. Ett exempel dr Bahamas, men det finns minga
andra. En eventuell 6verenskommelse inom EU skulle troligen bara medféra
att skartearbitraget flyttade tll ett annart land. Det kommer alltid att finnas
dtminstone et skatteparadis.

Aven Michael Daly pd OECD, som ir djupt involverad i férhandlingar
mellan OECD-linderna i skattefrigor, 4r mycket pessimistisk om utsikterna
att linderna skall kunna komma 6verens om att samordna sina skattesystem for
att undvika en tilltagande skattekonkurrens. Han har gett uttryck f6r dessa far-
higor i en rapport, som pekar pa den flora av skattesubventioner till investe-
ringar som tillkommit sedan mitten pa 1980-talet.4

Det pagar for nirvarande flera férsok att samordna skatterna. ECOFIN-
ministrarna etablerade under 1996 en grupp for att se Sver skattesystemen
inom EU. Gruppen identifierade i en rapport i oktober 1996 svirigheter fram-
for allt ndr det giller beskattningen av kapital, men iven i friga om skatt pd
arbete, moms och miljoskatter. Gruppen kunde inte enas om inférande av kill-
skatt pa kapitalinkomster eller harmonisering av foretagsskatter. Det har heller
inte varit méjligt att enas om vilka skatter eller vilken utformning av skatter
som maste underkinnas. Vidare konstaterar man att det finns en rad hinder,
sdvil legala som praktiska, mot ett utékat utbyte av information.

OECD har ocks3 tillsatt en grupp som arbetar med frigan om skadlig skat-
tekonkurrens. Enligt Daly kan man endast forvinta sig att linderna enas om
vad som ir skadlig skattekonkurrens, om de alla samtidigt upplever att de for-
lorar pd en viss skacteutformning i ett visst land. Det mest troliga 4r dirfor att
gruppen endast kan enas om att kritisera atgirder som vidtagits i nigot skatte-
paradis utanfér gruppen av OECD-linder.

En annan grupp inom OECD férhandlar om ett multilateralt avtal om
investeringar. Syftet ir att skapa lika regler for foretagsinvesteringar i alla lin-
der. Avtalet blir bindande och det kommer att finnas ect domstolsliknande for-
farande for eventuella tvister. Det dr dock troligt att skattefrigorna fir en
undanskymd roll i dessa férhandlingar.

Sammantaget ir det siledes inte troligt att internationella avtal kommer att
undanréja skillnaderna i beskattning. Skattekonkurrensen kommer dirfor act
fortsitta mellan linderna. Att det 4r omajligr att beskatta delar av det finansi-
ella kapitalet medfér emellertid inte att all beskattning 4r omdjlig att genom-
fora eller att det dr forenat med odverstigliga kostnader att beskatta medbor-
garna. Det innebir emellertid en restriktion pa det totala skatteuttaget efter-
som andra inkomster kommer att omvandlas till skattebefriade inkomster av
kapital om skattesatserna 4r for hoga.

Ett utskar informationsutbyte mellan linderna kan i viss man lindra skat-
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tekonkurrensen, men eftersom det ligger i vissa linders intresse att driva denna
konkurrens vidare kommer viljan att utbyta information att vara begrinsad.
Till detta skall liggas dtminstone tvd omstindigheter som medfér att utdkad
information inte kommer att 15sa skatteundandragandet.

For det forsta skiljer sig skatteadministrationen &t mellan linderna. Det
innebir att det inte 4r administrativt enkelt att limna 6ver information till ett
annat lands skattemyndigheter. For det andra 4r grundavdragen generellt sett
mycket hégre p& kontinenten for olika typer av inkomster vilket medfér att
dessa linder inte har byggt upp kontrollsystem for att finga si ldga inkomster
som vi beskattar. Ett tydligt exempel ir rinteinkomster. Som papekats ovan
kan en tysk familj ha en bankbok p4 éver 1 miljon kronor utan att betala skatt
pd rintan, medan en svensk betalar sivil avkastningsskatt pd 30 procent pa
detta belopp som formégenhetsskatt. De administrativa rutinerna avspeglar
sjilvfallet skattesystemen i respektive land och gor det svart for svenska skatte-
myndigheter att kriva extra inrapportering bara for att kunna erhilla informa-
tion om de i konton som igs av svenskar.

Svirigheterna att erhilla information om svenskars placeringar utomlands
innebir att den s.k. domicilprincipen inte kan uppritthdllas. Denna princip
innebir att ett land viljer atc beskatta sina medborgare lika f6r deras inkomster
oavsett 1 vilket land inkomsten uppstitt. 1 teorin skulle alltsd Sverige kunna
beskatta kapitalinkomster hogre 4n vad andra linder gor, eftersom svensk rict
kriver att medborgarna deklarerar sina utlindska kapitalinkomster och att
skatt dirmed utgdr med samma belopp oavsett om inkomsten erhéllits utom-
lands eller i Sverige. I praktiken kommer ett betydande antal individer att
glomma” dessa inkomster i deklarationen och eftersom kontrollmajligheterna
ar sma ir ocks3 risken for uppticke liten. Vad som i s3 fall aterstdr ir att skat-
ten tas ut i det land dir inkomsten uppstr, dvs. vid killan (dirav namnet kill-
skatteprincipen).

Skattelitteraturen har dgnat hyllmetrar &t att diskutera vilken av beskatt-
ningsprinciperna som ir att féredra. Med en 6kad internationalisering av
finansiclla marknader och skattekonkurrens mellan linderna kan man ifriga-
sitta om det finns nigot val. Som den hollindske skatteckonomen Prof.
Cnossen formulerat det, stir inte valet mellan domicilprincipen och killskat-
teprincipen, utan mellan killskatteprincipen och ingen skatt alls.

Tva alternativa skattestrategier

Vilka skattestrategier stir di till buds for linder i en virld av globalisering, skat-
tekonkurrens och informationsproblem? For ett hogskatteland som Sverige
kan man tinka sig i huvudsak tv4 alternativa reaktioner.



Den forsta, och mest renodlade, ir ett erkinnande av att forutsictningarna
for ett hoge skatteuttag har forsimrats och artt de offentliga urgifterna méste
anpassas till de intikter som ligre skattesatser genererar. Det ir inte sjilvklart
att intidkterna blir ldgre, i vart fall inte pa sikt. Nir skatterna sinks kommer till-
vixttakten under en dvergdngsperiod att vara hogre in om de gamla skatterna
bibehallits. Eftersom de snedvridande effekterna i det gamla hogskattesystemet
skulle ha okat i takt med att internationaliseringen fortgick och kapital limna-
de landet, uppstdr en positiv effekt pd skatteintikterna. Diremot innebir de
ligre skattesatserna att de aktiviteter som skulle ha fortgatt dven med det gamla
skarttesystemet kommer billigare undan. Hir uppstar alltsd ett skattebortfall.
Vilken av effekterna som ir stdrst dr svért ate avgora. Troligen 4r tidsprofilen
pd skatteintidkterna sidan att en skattereform med ldgre skattesatser initialt
leder till ligre skatteintikter medan skatteintikterna l&ngsiktigt (om s till 10 4r)
blir hégre 4n vad annars skulle ha varit fallet.

Flera anglosachsiska linder har valt att reagera pa den forindrade situatio-
nen genom att vilja detta angreppssitt. Den tyska skattedebatt som rasar for
nirvarande och den senaste omfattande skattesinkningen i USA (uppgérelsen
1 kongressen mellan republikaner och demokrater sommaren 1997) ir de senas-
te exemplen pi linder som méter den 6kande internationella konkurrensen
genom att sinka skatterna.

Ett annat alternativ ir att forsoka uppritthélla en si hog beskattning som
méjligt, trots att kostnaderna i form av felakrigt fordelade resurser och minskat
konsumtionsutrymme fér medborgarna hela tiden stiger.

Sverige har i stort sett valt denna vig medan ndgra andra linder har valt ett
mellanting mellan detta alternativ och skattesinkningar for olika typer av
inkomster. Det forsta steget pd en sddan medelvig ir att avskaffa den globala
inkomstskatten, dvs. sammanliggningen av arbets- och kapitalinkomster till
ett beskattningsbart belopp pa vilket en progressiv skatt kan tas ut. Sverige
insdg under 1980-talet att det var omajligt att fortsitra att beskatta kapitalin-
komster lika hdgt som arbetsinkomster. Dirfor minskades avdragsritten for
rinteutgifter till 5o procent och i samband med skattereformen blev skatten p&
sdvil kapitalinkomster som for rinteavdrag 30 procent.

Flera andra linder, bland annat de nordiska, har valt att gora likadant och
har dirmed en ldgre skattesats for de mer ldttrorliga kapitalinkomsterna in for
arbetsinkomster. Det kan delvis ses som en anpassning till indrade internatio-
nella forhillanden, men ocksd som en reaktion pd att stérningarna i den
inhemska ekonomin blev for stora nir regleringarna pd kapitalmarknaderna
avskaffades och inte bara héginkomsttagare fick méjlighet att utnyttja de skat-
tearbitrage som staten erbjod. Vito Tanzi, chef for Internationella valutafon-
dens skatteavdelning och med mingarig erfarenhet av att hjilpa linder utfor-
ma skattesystem, har dragit slutsatsen att den globala inkomstskatten med
sammanslagning av kapital- och arbetsinkomster dr utdéende. I stillet anvin-
der snart alla linder olika skattesatser for kapital- och arbetsinkomster.
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Det idr emellertid inte helt enkelt att ha visentligt olika skattesatser pa arbe-
te och kapital. Om kapital beskattas ligre, finns det incitament att omvandla
hégbeskattade arbetsinkomster till 1gbeskattade kapitalinkomster, som kon-
staterats tidigare. Denna mdjlighet har framfor allt egenforetagare. For dessa dr
en del av avkastningen ersittning till kapital och en annan del ersittning for
nerlagt arbete. For att minska mojligheterna till skattearbitrage har dirfor de
nordiska linderna infért komplicerade férdelningsregler. Utformningen varie-
rar frén land till land, men ofta ses en avkastning pa eget kapital motsvarande
rintan pa statsobligationer samt ett risktilligg som kapitalinkomst. P4 denna
del av inkomsten 4r skatten ligre.

Férutom att infora olika skattesatser pa kapital- och arbetsinkomster inne-
bir strategin att ororliga skattebaser kommer att beskattas allt hérdare.
Exempel p3 detta ir dkad skate pd arbetsinkomster f6r lagutbildad, ororlig
arbetskraft, hojda fastighetsskatter, stimpelavgifter, arvs- och gévoskatter, ener-
giskatter (speciellt for hushillen) och i viss man hégre konsumtionsskatter. 1
Sverige har vi kommit till en situation dir det inte lingre 4r majlige att kom-
pensera ett skattebortfall till f6ljd av internationell skattekonkurrens med en
okning av dessa skatter.

EMU och de svenska skatterna

Att Sverige har valt att lita anpassningen av skatterna ske gradvis 4r forstdeligt,
eftersom skattenivderna var si hdga i utgdngsliget. Den ytterligare uppging
som skett av skatteuttaget, ca 5 procentenheter av BNP mellan 1993 och 1996,
medfor emellertid att anpassningsbehovet har 6kat och att negativa effekter pd
investeringar, sparande och arbete kommer att finnas kvar under lng tid.

Dessutom har en rad skatter hojts dven pé finansiellt kapital, en skattebas
som dr mycket rorlig. Tvé speciellt viktiga omraden ir férmdgenhetsskatten
och den kraftigt 6kade skatten pa ldngsiktigt pensionssparande. Andra linder
har gétt i motsatt riktning och avskaffat fsrmégenhetsskatter och sinkt skat-
terna framfor allt p4 langsiktiga placeringar. Ligre skatt pa pensionssparande 4r
dessutom viktigt for att underlitta for staten att dra ner pé transfereringarna
till en vixande pensiondrsgrupp, inte minst nir den stora fyrtiotalistgeneratio-
nen gér i pension. Utan privat sparande stills utomordentligt stora krav pé
offentliga bidrag till boende och uppehille, som i sin tur kriver si hoga skat-
ter att ekonomins funktionssitt skadas.

EMU kommer att medféra vissa forindringar nir det giller méjligheterna
att utforma skattesystemet. En gemensam valuta innebir ate det blir l4ttare att
jimfora inkomster, priser och avgifter. Detta leder dessutom till en snabbare
integrering av ekonomierna. Aven linder som stir utanfr kommer att i 6kad
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utstrickning paverkas eftersom det inte finns nagra restriktioner pd internatio-
nella transaktioner. Det innebir att frihetsgraderna i skatteutformningen min-
skar ocks3 for dem. Den viktigaste effekten har emellertid redan uppstitt. Det
var avregleringen av de finansiella marknaderna och den 6kande konkurrensen
mellan linderna. Den innebar en effektivitetsvinst och pa sikt hogre vilfird for
samtliga linder, men anpassningen upplevs naturligtvis som smirtsam, speci-
elle for hogskartteldnder.

Skattekonkurrensen mellan linderna kommer att fortsitta. Méjligheterna
till internationella avtal som begrinsar skattekonkurrensen #r smd. Den enig-
het som fanns bland EU:s medlemslinder om att avreglera finansmarknaderna
har inte kunnat uppnis nir det giller att hantera effekterna av denna avregle-
ring. Den allminna skattekonkurrens som foljde med finanskapitalets skade
rorlighet har dirfér inte kunnat stoppas genom avtal om gemensamma mini-
minivier. Dessutom skulle sidana avtal ligga pd en nivd dir svenska skatter
ind4 skulle behéva anpassas nedit. Mojligheterna att héja andra skatter, pa
t.ex. energianvindning eller konsumtion ir i stort uttémda. De skattehdjning-
ar som genomforts begrinsar redan konsumtionsutrymmet fér medborgarna
och riskerar att leda till hogre inflation i en framtida hogkonjunktur. Den dag
det gir att kompensera sig for kostnadsokningar i form av indirekta skatter
etc., kan det behdvas stora rintehdjningar for att kyla av ekonomin. Det finns
dirfér en risk att konjunkturforloppet blir mer cykliskt jimfort med om skat-
tenivderna varit ligre. Dessutom blir budgetunderskottet konjunkturkinsligt
nir skatte- och utgiftskvoterna ir sd exceptionellt hoga som de 4r i Sverige.
Utgiftskvoten var hela 73 procent 1993 men ir fortfarande ca 66 procent.

Skatten pd arbetskraft dr ocksd mycket hég i Sverige jimfort med i andra
linder. En &rsinkomst pa mindre dn 9000 kronor bérjar beskattas med hela 30
procent, trots att individen ir beroende av offentliga bidrag for sin existens.
Aven skatten pi medel- och hoginkomsttagare ir hog. Nettolonen efter skatt
ir for sdvil industriarbetare som akademiker bland de allra ligsta i Europa.

Utsikterna att f3 till stdnd en internationell harmonisering eller 6kat infor-
mationsutbyte mellan linderna miste bedomas som synnerligen liten. Rappor-
teringskraven ir oftast betydligt liberalare i andra linder eftersom de oftast inte
beskattar si sm3 inkomster som vi gor. Dirmed blir det i det nirmaste oméj-
ligt att tinka sig att andra linder skulle skidrpa administrativa rutiner s& myck-
et att svenska rapporteringskrav skulle kunna tillgodoses.

Avslutningsvis kan man konstatera att det kommer att bli allc svdrare att
beskatta de skattebaser som ir internationellt rorliga. Det giller framfor all
finansiellt kapital men 4ven vissa varuskatter. Till £5ljd av skattesystemets méj-
ligheter att omvandla arbetsinkomster till kapitalinkomster berérs dven de
skattebaser som ir forhéllandevis orérliga, som t.ex. arbetsinkomstbeskattning-
en. Incitamentsproblem och stelheter pa olika marknader, framfér allt arbets-
marknaden, kan pa kort sikt motivera fortsatt forhallandevis hdga och pro-
gressiva skatter pd arbetsinkomster, men i takt med den okade internationali-
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seringen 6kar de samhillsekonomiska kostnaderna fér en sidan skattestrukeur.
I stillet okar kraven pa en reformering av arbetsmarknaden.

Kvar stir en gradvis anpassning av framfor allt de skattebaser som #r mest
kinsliga for skatteskillnader mellan linderna. Formogenhetsskatten och kapital-
inkomstskatten 4r de skatter som férst kiinner av den stindigt tilltagande inter-
nationella skattekonkurrensen. Aven andra skatter som fastighetsskatt och ar-
betsinkomstskatt 4r emellertid berérda av skattekonkurrensen. De péverkas dels
direkt, dels indirekt genom att andra skattesatser sinks och det till f6ljd av det-
ta uppstdr omvandlingsméjligheter som skattebetalarna kommer att utnyttja.

Kallor och litteratur

Det finns sjilvfallet en hel del skrivet om dessa frigestillningar. Det mesta av
litteraturen 4r pd engelska. Nir det giller avregleringen av de finansiella mark-
naderna och betydelsen av i vilken ordning olika marknader avreglerades kan
jag rekommendera Financial Markets in Transition, Routledge, London, okto-
ber 1995, skriven av Lars Oxelheim. Dir behandlas dven kostnaderna for poli-
tisk risk, till f6ljd av att regler ofta 4ndras.

Fér en beskrivning av det svenska skattesystemet och genomforda forin-
dringar rekommenderas en beskrivning av Krister Andersson och Leif Mutén i
International Tax Notes den 10 oktober 1994. En mera kortfattad beskrivning av
hur skattesystemen ser ut i de olika linderna finns i boken Skaster i EU 1996
av Kerstin Nyquist och Gunnar Rabe p4 Industriférbundet. Nir det giller
skatt pa arbete foreslds boken Skatterna pd arbete i Sverige och omuviirlden 1996,
skriven av Erik Norrman och utgiven av Skattebetalarnas férening. En intres-
sant genomgang av férindringarna av beskattningen av féretag finns i boken
Bolagsskattereformerna i Norden — en jimforelse, skriven av Sven-Olof Lodin.
Foretagssystemets utformning sett i ett internationellt perspektiv ir temat for
boken Towards a Dual Income Tax? — Scandinavian and Austrian Experiences av
Leif Mutén, Peter B. Sorensen, Kéire P. Hagen och Bernd Genser (Kluwer Law
International, 1996).

Fér en analys av skattereformens effekter finns det en statlig utredning att
tillgd, Skartereformen 1990—91, SOU 1995:104. Det finns dessutom en bilaga
skriven av Jonas Agell, Peter Englund och Jan Sédersten. Den ger dven en hel
del teori och praktik inom skatteomridet. Det samma giller en bok skriven av
Ingemar Hansson och Erik Norrman; Skatter i teori och prakiik (SNS forlag,
1996).

Betydelsen av den dkade internationaliseringen for utformningen av skatte-
systemet aterfinns dels i en ESO-rapport Kapitalers rorlighet — Den svenska skat-
te- och utgifisstrukturen i ett integrerat Europa, ESO Ds 1995:74, skriven av Kris-
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ter Andersson, dels i en bilaga till 1992-4rs Lingtidsutredning; Svensk beskatz-
ning i ett integrerat Furopa, Bilaga 2, ocksi skriven av Krister Andersson. Fér en
analys av regelverket och implikationerna av internationell skatteplanering
rekommenderas artikeln Varfor ir internationell skatteplanering och skatteflykt
populiirare nu in forr? skriven av Leif Mutén i sista numret av Skattenytt 1997.

Internationellt harmoniseringsarbete dterfinns bland annat i rapporten
"Reform and harmonization of company tax systems in the European Union”,
skriven av Sijbren Cnossen (Research memorandum 9604, Erasmus universi-
tetet, Rotterdam). Vidare finns rapporten “Emerging issues in tax reform”,
skriven av Jeffrey Owens, OECD, en rapport som presenterades vid Inter-
national Institute of Public Finance kongress i Kyoto, Japan, 25-28 augusti 1997.

For en omfattande beskrivning, dir dven skattekonsekvenser for icke-
OECD:-linder beaktas, finns boken Taxation in an Integrating World, skriven
av Vito Tanzi (The Brookings Institution, 1995).

Nir det giller grinshandelsproblematiken kan jag rekommendera rappor-
ten "Grinshandelsproblematiken mellan Danmark och Tyskland,” skriven pd
uppdrag av Sverige Riksbank av Wilhelm Brangstrup, 1994.

En intressant teknisk analys av optimal beskattning ges i rapporten "Opti-
mal Tax Progressivity in Imperfect Labour Markets”, skriven av Peter Birch
Sérensen vid Képenhamns universitet. Rapporten presenterades vid Internatio-
nal Institute of Public Finance in Kyoto, Japan, 25—28 augusti 1997.

Noter

I Se Skatter i teori och praktik, av Ingemar Hansson och Erik Norrman,
(Stockholm: SNS Forlag, 1996) eller Svensk skattepolitik i teori och prak-
tik: 1991 drs skattereform, samt Bilaga till SOU 1995:104 Skattereformen
1990~1991: En utvirdering, av Jonas Agell, Peter Englund och Jan Séder-
sten (Stockholm 1995).

2 Hines (1993), ”Altered States: Taxes and the Location of Foreign Direct
Investment in America’, Working Paper 4397, NBER. Cambridge, MA.
3 Se Sven-Olof Lodin, "Bolagsskattereformerna i Norden — en jamforel-
se”, Tidskrift utgiven av Juridiska Fireningen i Finland, hifte 56, 1993.
4 ”Prospects for International Co-ordination of Capital Income Taxes”

presenterad i1 Haag 3—5 april 1997.
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Framuden ligger 6ppen. Denna for samhillsforskning
och folkbildning gemensamma grundinstillning dr
utgangspunkren for denna bok om Europafrigor.
Oavsett om vi ir forskare eller engagerade medborgare,
cller om vi sade ja eller nej i folkomrostningen, stir
EU infor problem vi alla har anledning ate fundera
Gver — ot FU for vilket diven vi svenskar nu dr medans-

Variga.

Kan EU leva upp dll forhoppningar om evig fred? Vad
betvder Amsterdamfordraget for den curopeiska inte-
grationen? Vad kostar utvidgningen av EU 6sterut?
Hur kan en demokrati pa curopeisk niva komma till
stind? Varfor motsiteer sig beslutsfattare fran viinster
till higer en demokradisering? Var gir grinsen mellan
juridik och politik i EG-domstolens arbete? Vilken ritt
har vi dll sjukvird, sjukforsikring och pension nir vi
flytear dll cte annat medlemsland? Kan valutaunionen,
EMU, innebira en dcerging ill g‘unm.lldags industri-
polilil\'? Vilka konsckvenser kommer valutaunionen att
{3 for vira skateer i framtiden?

De svenska universitetens institutioner for juridik, stats-
kunskap och ekonomiska imnen samarbetar i tre nidtverk for
Europaforskning. En av huvuduppgifierna for dessa nivverk
dr att gora viktiga svenska forskningsresultac dillgingliga for

en bredare svensk allmanhet.
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